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Inleiding: vreemdelingendetentie en ‘de menselijke maat’
Tijdens het Kamerdebat, op 18 april 2013, over de suïcide van de 
Russische asielzoeker Alexander Dolmatov, refereerden zowel de 
staatssecretaris van Veiligheid en Justitie als leden van de Tweede 
Kamer veelvuldig aan ‘de menselijke maat’. Die moest terugkomen 
in het Nederlandse vreemdelingenbeleid. Met name vreemdelin-
gendetentie was een aandachtspunt. 

Het terugbrengen van ‘de menselijke maat’ in het vreemdelingende-
tentiebeleid is een loffelijk streven, in abstracte zin. Deze maat 
kent als begrip echter een zekere vaagheid. Daarom zou, naar de 
mening van Amnesty International, de discussie zich met name 
moeten toespitsen op het beschermen en realiseren van de 
mensenrechten van vreemdelingen. De mensenrechten zijn immers 
bij uitstek het vehikel om menselijke waardigheid te waarborgen. 

In 2008 publiceerde Amnesty haar eerste rapport over vreemdelin-
gendetentie in Nederland. In 2010 volgde een tweede, waarin de 
ontwikkelingen sinds 2008 werden beschreven, en in 2011 een 
derde rapport met voorbeelden van alternatieven die andere landen 
hanteerden om vreemdelingendetentie te voorkomen. Uit deze 
rapporten kwam keer op keer naar voren dat het Nederlandse beleid 
op twee punten op gespannen voet staat met de mensenrechten: 
(1) vreemdelingendetentie wordt niet strikt als uiterste middel 
(ultimum remedium) gehanteerd, waardoor het te vaak en te lang 
wordt toegepast; en (2) de omstandigheden in centra voor 
vreemdelingendetentie zijn dusdanig streng dat zij geen recht doen 
aan het feit dat vreemdelingen daar niet zitten als gestraften, maar 
ter uitvoering van een bestuursrechtelijke maatregel. Deze 
conclusies zijn door verschillende internationale en nationale 
toezichthouders en door maatschappelijke organisaties bevestigd.

Op het moment van schrijven staan we aan de vooravond van nieuw 
beleid ten aanzien van vreemdelingendetentie. De regering werkt 
aan een visiedocument dat de toekomst van dit instrument moet 
schetsen. Dit biedt mogelijkheden voor het aanpakken van de twee 
bovengenoemde problemen. Met het oog hierop gaan wij in deze 
notitie in op de ontwikkelingen sinds de publicatie van de rapporten 

uit 2010 en 2011. Er zijn verschillende detentiecentra gesloten, 
nieuwe geopend en veranderingen doorgevoerd in bestaande centra. 
Ook waren er beleidswijzigingen ten aanzien van specifieke 
doelgroepen en rondom het detentieregime. Daarnaast is sinds 
december 2010 ook de Europese Terugkeerrichtlijn van toepassing. 
Vele toezichthouders en anderen hebben rapporten gepubliceerd 
over verschillende aspecten van het beleid. 

Reden genoeg dus om te bezien hoe deze ontwikkelingen zich 
verhouden tot de conclusies van enkele jaren terug. Wat is er 
verbeterd? Wat nog niet? Hoe verhoudt zich dit tot internationale 
mensenrechtennormen? Hierbij wordt specifiek ingegaan op het 
ultimum remedium-beginsel en het regime van detentie. 
Onderwerpen als rechtsbescherming, toezicht en terugkeer blijven 
buiten beschouwing. Ook zal de focus voornamelijk liggen op 
detentie van vreemdelingen ten behoeve van hun terugkeer en in 
mindere mate op de situatie van aan de grens geweigerden.
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De Russische asielzoeker Aleksander Dolmatov overleed in januari 2013 door zelfdoding in detentiecentrum Rotterdam. Achteraf bleek dat hij ten 
onrechte in vreemdelingendetentie was geplaatst.

In deze notitie concluderen wij onder meer dat:
•	 vreemdelingendetentie nog altijd niet wordt toegepast als 

ultimum remedium, het beginsel zou in de Nederlandse 
wet verankerd moeten worden; 

•	 er nog steeds kinderen in vreemdelingendetentie zitten: 
het aantal kinderen in vreemdelingendetentie is de laatste 
jaren zelfs weer iets toegenomen; 

•	 er nog steeds kwetsbare en zieke mensen in vreemdelin-
gendetentie zitten: wettelijk is er niets geregeld om hun 
detentie te voorkomen; 

•	 de duur van de detentie veel te lang is, en met herhaalde 
detentie feitelijk ongelimiteerd;

•	 het detentieregime nog altijd ernstig tekortschiet: te veel 
vrijheidsbeperkingen oplegt en te ruime bevoegdheden 
biedt tot isolatie en visitatie.

Deze conclusies en beschouwingen vindt u nader uitgewerkt 
in H.4 van deze notitie. In H.5 staan onze aanbevelingen  
aan de Nederlandse overheid.
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1. Vreemdelingendetentie door de jaren heen

Tot het eind van de jaren tachtig werd vreemdelingendetentie alleen 
bij uitzondering toegepast. Hoewel het ook onder de toen geldende 
wetgeving mogelijk was vreemdelingen zonder verblijfsvergunning te 
detineren, werd van die mogelijkheid nauwelijks gebruikgemaakt. 
Illegaal verblijvende vreemdelingen die geen strafbare feiten 
hadden gepleegd of ernstige overlast veroorzaakten, werden over het 
algemeen met rust gelaten. De detentie betrof in de jaren tachtig 
jaarlijks zo’n vijfhonderd mensen met een gemiddelde detentieduur 
van een maand.2 In 1984 verscheen de eerste beleidsnotitie over 
vreemdelingenbewaring. Volgens deze notitie moest vreemdelingen-
bewaring worden gezien als een integraal onderdeel van het 
restrictieve vreemdelingenbeleid.3 In 1989 beschikte Nederland 
over ongeveer tweehonderd cellen voor vreemdelingen. Illegale 
vreemdelingen vormden een (kleine) groep van de totale populatie 
gedetineerden in de huizen van bewaring.4 

Asielzoekers die via Schiphol Nederland binnenkwamen, werden 
vanaf begin jaren tachtig opgesloten in accommodaties in de 
omgeving van de luchthaven: de Transitruimte en het 
Opvangcentrum Schiphol-Oost. De Hoge Raad maakte daaraan 
echter meerdere keren een einde omdat deze praktijk beschouwd 
moest worden als vrijheidsbeneming, en de wettelijke grondslag 
daarvoor ontbrak. Dat de asielzoeker vrij was om het land te 

verlaten – en alleen Nederland niet in mocht – deed daaraan 
volgens de Hoge Raad niet af.5 In 1989 werd de Vreemdelingenwet 
(1965) aangepast en voortaan konden vreemdelingen – met 
inbegrip van asielzoekers – die per vliegtuig het land binnenkwa-
men, worden gedetineerd. Op 6 april 1992 werd het 
Grenshospitium in gebruik genomen.

Tot begin jaren negentig stelde het Nederlandse minderhedenbeleid 
beperkingen aan het vreemdelingenbeleid. Toen eind jaren tachtig 
en begin jaren negentig de immigratie sterk toenam, kwam daar 
verandering in. De belangen van het minderhedenbeleid moesten 
wijken voor maatregelen ten behoeve van de handhaving van een 
restrictief immigratiebeleid. De door de regering ingestelde 
commissie Zeevalking6 adviseerde in haar rapport van 1991 illegaal 
verblijf tegen te gaan door de aanspraak op voorzieningen afhanke-
lijk te maken van de aard van het verblijf.7 Ook deed de commissie 
de aanbeveling meer aandacht te besteden aan de uitzetting van 
vreemdelingen zonder verblijfspapieren. Er werd extra capaciteit 
vrijgemaakt om vreemdelingen te kunnen opsluiten ter voorberei-
ding van hun gedwongen uitzetting. De eerste speciale inrichting 
voor vreemdelingenbewaring werd de oude Koning Willem II-
kazerne in Tilburg, die vanaf 1994 een snelle oplossing bood voor 
de groeiende behoefte aan celcapaciteit. Het aantal detentieplek-
ken was daarmee uitgebreid tot 961.8

In 1998 werd in Ter Apel, waar een vertrekcentrum en asielzoekers-
centrum gevestigd waren, een tweede huis van bewaring speciaal 
voor vreemdelingendetentie geopend. Ook toen bleek dat de huidige 
discussie over de menselijke maat al een rol van betekenis speelde. 
Bij zijn toespraak voor de opening van Penitentiaire Inrichting Ter 
Apel zei staatssecretaris Cohen:

‘Wij zullen voortdurend de humaniteit in het oog moeten houden. 
Doen we dat niet, dan werkt dat op twee manieren contraproduc-
tief. We doen onszelf geweld aan, en we creëren een atmosfeer die 
het alleen maar moeilijker maakt om aan uit te zetten vreemdelin-
gen duidelijk te maken dat het ons ernst is met ons beleid en de 
uitvoering daarvan.’ 9

Het asielzoekerscentrum Lochem, begin jaren negentig. Tot het eind van de jaren tachtig werd vreemdelingendetentie alleen bij  
uitzondering toegepast.
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‘Het is duidelijk dat gedurende de laatste twintig jaar het 
karakter van de vreemdelingenbewaring ingrijpend is 
veranderd. Van een specifieke, op het individu gerichte 
maatregel die slechts in het uiterste geval werd toegepast, is 
het verworden tot een instrument met punitieve trekken, dat 
expliciet gericht is op categorieën personen, terwijl de 
individuele omstandigheden van het geval een steeds 
kleinere rol spelen. Dat geldt zowel voor de beslissing om tot 
detentie over te gaan als voor de toetsing van het gebruik van 
dit instrument door de rechter.’

Dr. Galina Cornelisse 2010, Vrije Universiteit Amsterdam1 
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Aantal asielaanvragen in Nederland per jaar

Capaciteit vreemdelingendetentie

Aantal mensen in vreemdelingendetentie10

Schatting illegaal in Nederland verblijvend vreemdelingen11
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Gedurende de jaren negentig steeg het aantal plaatsen voor 
vreemdelingendetentie ieder jaar. In 1999 waren het er 1.169, een 
verzesvoudiging ten opzichte van een decennium eerder. Ook de 
gemiddelde detentieduur nam toe. Ging het in de jaren tachtig nog 
om ongeveer een maand, in 1995 was het 44 dagen en tien jaar 
later tachtig dagen. 

In 2001 trad de Vreemdelingenwet 2000 in werking. Deze beoogde 
met name een verandering in het asielbeleid. In vergelijking tot de 
tot dan toe geldende Vw 1965 veranderde er aan de wettelijke 
gronden voor inbewaringstelling van vreemdelingen weinig. Wel zou 
het gebruik van vreemdelingendetentie in de periode daarna 
explosief stijgen. Omstreeks 2002 kampte de Dienst Justitiële 
Inrichtingen (DJI) met een cellentekort, mede als gevolg van de 
toestroom van zogenaamde bolletjesslikkers en andere drugskoe-
riers. In maart 2003 werd de Tijdelijke Directie Bijzondere 
Voorzieningen (TDBV) opgericht om in korte tijd detentieplaatsen te 
realiseren voor de bolletjesslikkers. Er werden ‘snel te bouwen en 
flexibel in te zetten noodvoorzieningen, detentiecentra genaamd’ 
gereedgemaakt.12 Deze centra vonden hun wettelijke grondslag in 
een noodwet.13 De TDBV werd tevens belast met de tenuitvoerleg-
ging van vreemdelingenbewaring en werd ook gevraagd twee 
uitzetcentra voor vreemdelingen te ontwikkelen; dit werden de 
uitzetcentra op Schiphol en in Rotterdam. De directeur van de 
TDBV formuleerde het als volgt: ‘We hebben toen als de … twee 
uitzetcentra uit de grond gestampt.’14 In 2005 kreeg de TDBV een 
blijvende plaats binnen DJI: de Directie Bijzondere Voorzieningen 
(DBV) kreeg de verantwoordelijkheid over alle vreemdelingen in 
detentie. Inmiddels was het aantal plaatsen voor vreemdelingende-
tentie gestegen tot bijna 2.500. In dat jaar bevonden er zich 
12.485 personen in vreemdelingendetentie, een aantal dat 
sindsdien niet meer is geëvenaard.

Op 27 oktober 2005 brak er brand uit in het cellencomplex op 
Schiphol-Oost, Oude Meer. De brand kostte elf gedetineerden het 
leven, en vijftien mensen raakten gewond. Na de brand uitten de 
media kritiek op de veiligheidssituatie in het centrum. 
Vreemdelingenadvocaat M. Leijen noemde de cellen ongeschikt om 

mensen langere tijd vast te houden. ‘Veiligheid van gedetineerden 
lijkt ondergeschikt aan het strenge uitzettingsbeleid.’15 Ook de 
Onderzoeksraad voor Veiligheid kwam een jaar later met vernieti-
gende conclusies over de brandveiligheid.16 Na de Schipholbrand 
trof DJI maatregelen om herhaling te voorkomen. Inmiddels zijn alle 
tijdelijke locaties vervangen door nieuwbouw. Zie hiervoor het 
overzicht op p.14.

In de jaren na de brand nam de kritiek op het detineren van 
vreemdelingen toe.17

Tot aan 2007 steeg de capaciteit nog wel, tot zo’n 3.500 plaatsen, 
maar daarna daalde de capaciteit. Het aantal mensen in vreemde-
lingendetentie daalt sinds 2005 (zie ook hoofdstuk 2). Vergeleken 
met het voorgaande decennium bleef wel de gemiddelde detentie-
duur stijgen, met een piek in 2009 van 97 dagen. Dit nam 
enigszins af in 2010 (76 dagen) en 2012 (75 dagen), maar is 
alsnog bijna tweeënhalf keer zo lang als de duur van detentie 
midden jaren negentig.

Regime
Tot 1994 gold in de huizen van bewaring een speciaal regime voor 
vreemdelingendetentie. In de nota van toelichting bij artikel 82 van 
het Vreemdelingenbesluit (Vb) 1966 stond dat het regime voor in 
bewaring gestelde vreemdelingen niet helemaal hetzelfde kon zijn 
als dat van verdachten: typisch strafrechtelijke beperkingen 
mochten aan vreemdelingen niet worden opgelegd. In artikel 26 
Vreemdelingenwet (Vw) 1965 stond dat het regime niet ongunstiger 
mocht zijn dan dat voor preventief gedetineerden.18 Deze vermel-
ding werd in de Vw 1994 niet meer opgenomen.19 In de wet werd 
wel opgenomen dat er een specifiek op de vreemdelingenbewaring 
afgestemde regeling zou (kunnen) komen,20 maar de Notitie 
Vreemdelingenbewaring (1999) en de invoering van de Penitentiaire 
beginselenwet (Pbw) in datzelfde jaar brachten die regeling niet. 

Op basis van de in 1999 ingestelde Pbw geldt in vreemdelingende-
tentie het regime van beperkte gemeenschap21 zoals dat ook geldt 
in de reguliere huizen van bewaring.22 Anders dan in penitentiaire 
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inrichtingen wordt in de centra voor vreemdelingenbewaring geen 
arbeid of onderwijs aangeboden, met uitzondering van incidentele 
educatieve activiteiten of werkzaamheden van huishoudelijke aard. 
Dit nam niet weg dat in de PI Tilburg wel uitgebreide cursussen 
voor automechaniek of metselwerk werden gegeven. Hoewel door 
vreemdelingen en personeel zeer gewaardeerd, werden deze 
activiteiten in 2001 afgeschaft.23

Bij de bespreking van de Notitie Vreemdelingenbewaring (1999) 
deed de toenmalige staatssecretaris van Justitie de toezegging 
onderzoek te doen naar een apart regime voor vreemdelingenbewa-
ring.24 Op 30 oktober 2001 kwam de staatssecretaris met voorstel-
len om het regime te verruimen.25 De mogelijkheid om aansluiting 
te zoeken bij het Reglement regime grenslogies (een iets lichter 
regime dat geldt bij grensdetentie) werd afgewezen omdat daar een 
wetswijziging voor nodig was. Toepassing van het (vrijere) regime 
van algehele gemeenschap stuitte op financiële bezwaren.26 De Vw 
2000 heeft geen wijziging gebracht in het regime. Artikel 5.4 Vb 
200027 stelt dat bij de tenuitvoerlegging van de bewaring de 
vreemdeling niet verder beperkt mag worden in de uitoefening van 
grondrechten dan voor het doel van deze maatregel en de handha-
ving van de orde en de veiligheid noodzakelijk is. Toch heeft de 
wetgever ervan afgezien een apart regime vast te stellen voor de 
vreemdelingendetentie. In eerste instantie vond men een strafrech-
telijk regime nodig omdat de vreemdelingendetentie in verschil-
lende penitentiaire inrichtingen plaatsvond. Meerdere – verschil-
lende – regimes in één inrichting zou moeilijk hanteerbaar zijn.28 
Inmiddels is er voor dat argument geen grond meer omdat de 
vreemdelingendetentie (met uitzondering van de politiecellen, de 
Penitentiaire Psychiatrische Centra (PPC), Justitiële Medisch 
Centra (JMC) en de Justitiële Jeugd Inrichtingen (JJI)) ten uitvoer 
wordt gelegd in afzonderlijke huizen van bewaring. Daarmee is de 
noodzaak (voor zover die ooit bestond) om de uit te zetten 
vreemdeling een eigen regime te onthouden, komen te vervallen.

Met de invoering van de eerdergenoemde Tijdelijke Wet 
Noodcapaciteit in 2002 werd met traditionele penitentiaire 
standaarden gebroken. Drugssmokkelaars konden voortaan worden 
ingesloten in detentiecentra met een sobere opvang en meerper-
soonscellen.29 In 2004 werd de Penitentiaire beginselenwet 
aangepast in de richting van de tijdelijke noodwet: de wettelijke 
basis werd gelegd voor meerpersoonscelgebruik, en het zeer 
beperkte dagprogramma in de detentiecentra werd niet opgevijzeld 
maar opgenomen in de penitentiaire wetgeving.30 Deze verdere 
beperkingen werden vooral toegepast op vreemdelingendetentie.

In 2007 bezocht het European Committee for the Prevention of 
Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT) 
Nederland. De organisatie merkte op dat de benadering van 
vreemdelingendetentie was veranderd sinds het laatste bezoek in 
1997.31 In het verleden prees het CPT Nederland voor het 
gevarieerde en stimulerende regime voor vreemdelingen in detentie. 
Tijdens dit bezoek werd duidelijk dat veel activiteiten waren 
geschrapt of beperkt. Het CPT vroeg de Nederlandse overheid uit te 
leggen waarom vreemdelingendetentiecentra geclassificeerd zijn als 
huizen van bewaring en riep de overheid op om deze benadering te 
herzien. Vreemdelingen moeten in speciaal aangewezen plaatsen 
worden gehuisvest, met een regime dat aansluit bij hun omstandig-
heden, aldus het CPT.32 

Na de bovengenoemde kritiek van de CPT,33 alsmede die van de 
Raad voor Strafrechtstoepassing en Jeugdbescherming (RSJ)34 en 
Amnesty International, beloofde de staatssecretaris van Justitie te 
komen met een heroriëntatie vreemdelingenbewaring. ‘Deze is erop 
gericht om de vreemdelingenbewaring een meer expliciet bestuurs-
rechtelijk karakter te geven.’35 Op 29 juni 2010 kondigde de 
minister van Justitie in een brief aan de Tweede Kamer een aantal 
verbeteringen in het kader van de heroriëntatie vreemdelingenbewa-
ring aan.36 Uitgangspunt van de heroriëntatie was echter dat deze 
plaats zou vinden binnen de kaders van de Penitentiaire beginse-
lenwet (Pbw). Daarmee veranderde er niets aan het aantal uren op 
cel en ook niet aan de typisch strafrechtelijke beperkingen en 
disciplinaire maatregelen.37 Omdat vreemdelingenbewaring niet is 
gericht op resocialisatie maar puur op het beschikbaar houden voor 
de uitzetting, was volgens de minister ook het aanbieden van arbeid 
en onderwijs niet aan de orde. 

De regering erkent dat met de implementatie van de Europese 
Terugkeerrichtlijn, die sinds 2010 van kracht is, gemeenschappe-
lijke standaarden en procedures zijn vastgesteld die ook het regime 
in detentie betreffen. Het jaarplan van DJI van 2012 meldt dat de 
Dienst Bijzondere Voorzieningen (DBV) in 2012 de mogelijkheden 
wil onderzoeken om voor bepaalde categorieën vreemdelingen een 
regime met meer interne vrijheden te voeren.38

Staatssecretaris Teeven van Veiligheid en Justitie 

Op 18 april 2013 – tijdens het Kamerdebat naar aanleiding van de 
suïcide van Alexander Dolmatov – gaf de staatssecretaris aan te 
komen met plannen waarin vreemdelingendetentie niet langer onder 
de Penitentiaire beginselenwet zal vallen: 

‘Wij komen in het voorjaar natuurlijk met een uitgebreide visie, in 
de volle breedte. Het gaat onder andere over het plaatsen van de 
vreemdelingenbewaring in een bestuursrechtelijk kader, in plaats 
van in een strafregime. Zij valt dan niet meer onder de Penitentiaire 
beginselenwet, maar onder het bestuursrecht.’39

Op het moment van schrijven is nog niet bekend of dit materiële 
veranderingen in het regime van vreemdelingendetentie tot gevolg 
zal hebben, en zo ja: welke.
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2. �Vreemdelingendetentie als ultimum remedium: recente ontwikkelingen

Wet- en regelgeving
In december 2010 trad de EU Richtlijn 2008/115 over gemeen-
schappelijke normen en procedures in de lidstaten voor de 
terugkeer van onderdanen van derde landen die illegaal op hun 
grondgebied verblijven (verder: de Terugkeerrichtlijn) in werking. 
Deze staat het gebruik van vreemdelingendetentie in terugkeerpro-
cedures slechts toe ‘tenzij andere afdoende maar minder dwingende 
maatregelen doeltreffend kunnen worden toegepast’.40 Lidstaten 
mogen onder de Terugkeerrichtlijn een maximale termijn voor 
vreemdelingendetentie stellen van zes maanden, en daarbij regels 
stellen omtrent verlenging met nog eens twaalf maanden indien de 
vreemdeling niet meewerkt of documentatie uit het land van 
terugkeer op zich laat wachten.41 Wel moet ‘de bewaring zo kort 
mogelijk duren en niet langer dan de voortvarend uitgevoerde 
voorbereiding van de verwijdering’.42 Daarnaast wordt in de 
Terugkeerrichtlijn aandacht gevraagd voor de situatie van kwetsbare 
groepen (minderjarigen, niet-begeleide minderjarigen, personen met 
een handicap, bejaarden, zwangere vrouwen, alleenstaande ouders 
met minderjarige kinderen en personen die gefolterd of verkracht 
zijn of andere ernstige vormen van psychisch, fysiek of seksueel 
geweld hebben ondergaan).43

Bij de implementatie van de Terugkeerrichtlijn in nationale 
wetgeving is ervoor gekozen om bij het implementatieproces zo veel 

mogelijk te proberen reeds bestaande bepalingen in de 
Vreemdelingenwet 2000 (verder: Vw 2000) ongemoeid te laten.44 
Met name de bepalingen over detentie bleven dan ook grotendeels 
ongewijzigd. Onder andere de bepaling in de Terugkeerrichtlijn dat 
detentie slechts mag worden toegepast indien andere maatregelen 
niet doeltreffend kunnen worden toegepast, werd niet expliciet in 
de Vw 2000 opgenomen. Nederland heeft in haar wetgeving 
vastgelegd dat de maximale, door de Europese Terugkeerrichtlijn 
toegestane detentietermijn van achttien (zes plus twaalf) maanden, 
van toepassing is.45

Als er een risico is dat de vreemdeling zich zal onttrekken aan het 
toezicht, of als hij het vertrek of uitzetttingsprocedure ontwijkt of 
belemmert, kan vreemdelingendetentie worden toegepast indien 
aan minimaal twee46 van de criteria in artikel 5.1b, eerste lid, van 
het Vreemdelingenbesluit 2000 (Vb 2000) is voldaan. 

In 2013 is de herschreven versie van Vreemdelingencirculaire 2000 
in werking getreden. De Vc 2000 is hiermee naar een derde van de 
oorspronkelijke omvang teruggebracht. In de 
Vreemdelingencirculaire 2000 stonden tot voor kort regels omtrent 
het toepassen van lichtere middelen.47 In 2013 werd de tekst van 
de Vc 2000 herzien, waarbij deze referentie is weggelaten en 
slechts nog is vermeld dat bij inbewaringstelling sprake moet zijn 
van een belangenafweging.48 Zie verder ook p.11.

Aantallen en duur van detentie
Aantallen vreemdelingen in detentie
Waar in 2010 nog bijna 8.000 vreemdelingen in detentie zaten, is 
dit aantal in 2012 teruggelopen tot 5.740. In het Masterplan DJI is 
bovendien opgenomen dat de capaciteit van vreemdelingendetentie 
significant zal worden beperkt, van 2.081 plaatsen in 2013 naar 
933 in 2017.49 Dit zou volgens de staatssecretaris moeten leiden 
tot meer selectiviteit in het toepassen van vreemdelingendetentie.50

In haar rapport Vreemdelingenbewaring of een lichter middel 
(2013) verklaart de ACVZ de dalende aantallen als een mogelijk 
teken dat het ultimum remedium-beginsel beter wordt toegepast. 
Een aantal belangrijke ontwikkelingen die hebben bijgedragen tot 
het terugdringen van vreemdelingendetentie zijn: 

‘De vreemdelingenketen is 
een machinerie en jij bent 
een nummer. De mensen die 
er werken “doen hun ding” 
en schuiven je door naar het 
volgende loket. Regels zijn 
regels en naar het individu 
wordt niet gekeken. Het 
maakt de mensen die er 
werken cynisch.’

Danat Barro (25) uit Georgië
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-	 Beperking van de detentie van (gezinnen met) kinderen. Sinds 
2008 zijn verschillende maatregelen genomen om de detentie 
van gezinnen met kinderen en van alleenstaande minderjarige 
vreemdelingen te beperken en sinds 2011 zijn voor gezinnen 
met kinderen de (vrijheidsbeperkende) Gezinslocaties in gebruik 
genomen. Zie voor een uitgebreidere bespreking p.12.

-	 Start pilots alternatieven. In 2012 ging een aantal pilots van 
start rondom het gebruik van alternatieven voor vreemdelin-
gendetentie,51 naar aanleiding van de motie-Gesthuizen.52 Deze 
pilots worden in meer detail besproken op p.10. 

-	 Selectiever gebruik van detentie door de Vreemdelingenpolitie. 
Uit het rapport van de ACVZ komt naar voren dat de 
Hulpofficieren van Justitie (HOvJ’s) steeds minder mensen in 
bewaring stellen. ‘Enkele jaren geleden was de houding van de 
HovJ’s: “de vreemdeling gaat in bewaring, tenzij”, nu is de 
houding naar eigen zeggen: “de vreemdeling gaat niet in 
bewaring, tenzij”.’ Wel zou deze houding per regio nogal kunnen 
verschillen.53 

Maar ook andere ontwikkelingen hebben (aanzienlijke) invloed 
gehad op het aantal vreemdelingen in detentie:

-	 De afname van het aantal irreguliere migranten en uitgeproce-
deerde asielzoekers in Nederland. Hoewel de laatste illegalen-
schatting van het Wetenschappelijk Onderzoek- en 
Documentatiecentrum (WODC) dateert van 2009, vertoont het 
aantal geregistreerde staandehoudingen sinds 2010 een dalende 
lijn, van 3.630 in 2010 tot 2.888 in 2012.54 De toetreding van 
Bulgarije en Roemenië tot de EU in 2007, leidde tot een flinke 
afname in het aantal onrechtmatig verblijvende vreemdelingen.55 

-	 Pardonregeling. In 2007 werd de pardonregeling geëffectueerd 
waardoor 27.130 uitgeprocedeerde asielzoekers alsnog 
rechtmatig verblijf kregen.56 Mede in verband hiermee was 2007 
het jaar waarin de grootste daling (23 procent) van het aantal 
vreemdelingen in detentie waar te nemen was.57 

-	 Veranderingen in manier van registreren. De in detentie gestelde 
vreemdelingen op de passantencellen van de Koninklijke 
Marechaussee (op grond van artikel 6 Vw 2000) maken sinds 
2010 geen onderdeel meer uit van het instroomcijfer van DJI.58 

-	 Late implementatie van de Terugkeerrichtlijn. Op 24 december 
2010 werd de Terugkeerrichtlijn van kracht,59 maar deze werd 
pas een jaar later geïmplementeerd in Nederlandse wet- en 
regelgeving. Hiermee had in de tussenliggende periode de 
mogelijkheid uit de Richtlijn tot verlenging van de bewaringster-
mijn na zes maanden (met nog eens maximaal twaalf maanden) 
geen basis in het Nederlands recht. Hierdoor moest in veel 
gevallen de detentie na zes maanden worden opgeheven.60 

-	 Beperkingen op het Mobiel Toezicht Vreemdelingen (MTV). Een 
uitspraak van de Raad van State leidde ertoe dat er via het MTV 

aan de binnengrenzen tijdelijk (december 2010 – juni 2011) 
minder vreemdelingen konden worden aangehouden en in 
bewaring worden gesteld.61,62

-	 Onuitzetbaarheid naar belangrijke landen van herkomst. 
Gedurende de afgelopen periode is de detentie van Somaliërs en 
Irakezen aan beperkingen onderhevig geweest. Zo werden in 
2011 tijdelijk alle uitzettingen naar Zuid- en Centraal-Somalië 
gestopt,63 waardoor detentie niet meer mogelijk was.64 Ook de 
onmogelijkheid van uitzetting naar Irak leidde in 2012 tot een 

De duur van de vreemdelingenbewaring 2008-2012 

2008 2009 2010 2011 2012

Duur Aantal % Aantal % Aantal  % Aantal % Aantal %

< 3 mnd 	 822 	 51,3 890 56,4 827 53,2 656 55,1  470 49,5

3 – 6 mnd 	 424 	 26,5 382 24,2 411 26,4 316 26,5 261 27,5

6 – 9 mnd 	 272 	 17,0 233 14,8 246 15,8 173 14,5 165 17,4

9 – 12 mnd 	 77 	 4,8 67 4,2 53 3,4 40 3,4 47 5,0

> 1 jaar 	 7 	 0,4 7 0,4 18 1,2 6 0,5 6 0,6

Totaal 	 1.602 	 100 1.579 100 1.555 100 1.191 100 949 100

Gemiddelde

verblijfsduur 

(op peilmoment) 106,2  97,1  102,7 99,3 110,5

Artikel 5.1b Vreemdelingenbesluit 
1.
 
Aan de voorwaarden voor inbewaringstelling, bedoeld in 
artikel 5.1a, eerste lid, wordt voldaan indien de vreemdeling: 
a.	 Nederland niet op de voorgeschreven wijze is binnengeko-

men en zich in strijd met de vreemdelingenwetgeving 
gedurende enige tijd aan het toezicht op vreemdelingen 
heeft onttrokken; 

b.	 zich niet aan een of meer andere voor hem geldende 
verplichtingen van hoofdstuk 4 heeft gehouden; 

c.	 eerder een visum, besluit, kennisgeving of aanzegging 
heeft ontvangen waaruit de plicht Nederland te verlaten 
blijkt en hij daaraan niet uit eigen beweging binnen de 
daarin besloten of gestelde termijn gevolg heeft gegeven; 

d.	 niet dan wel niet voldoende meewerkt aan het vaststellen 
van zijn identiteit en nationaliteit; 

e.	 meerdere aanvragen tot het verlenen van een verblijfsver-
gunning heeft ingediend die niet tot verlening van een 
verblijfsvergunning hebben geleid; 

f.	 in verband met zijn aanvraag om toelating onjuiste of 
tegenstrijdige gegevens heeft verstrekt met betrekking tot 
zijn identiteit, nationaliteit of de reis naar Nederland of 
een andere lidstaat; 

g.	 zich zonder noodzaak heeft ontdaan van zijn reis- of 
identiteitsdocumenten; 

h.	 in het Nederlandse rechtsverkeer gebruik heeft gemaakt 
van valse of vervalste documenten; 

i.	 geen vaste woon- of verblijfplaats heeft; 
j.	 niet beschikt over voldoende middelen van bestaan; 
k.	 arbeid heeft verricht in strijd met de Wet arbeid vreemde-

lingen ; 
l.	 verdachte is van enig misdrijf dan wel daarvoor is 

veroordeeld; of 
m.	tot ongewenst vreemdeling is verklaard als bedoeld in 

artikel 67 van de Wet of tegen hem een inreisverbod is 
uitgevaardigd met toepassing van artikel 66a, zevende lid, 
van de Wet.



10

einde aan plaatsing in vreemdelingendetentie.65 Irakezen en 
Somaliërs vormden in 2010 nog de grootste groepen in 
vreemdelingendetentie.66 Sinds januari 2013 kunnen Somaliërs 
weer worden uitgezet en daarom ook in detentie worden 
geplaatst.67 Eind juni 2012 besloten de Chinese autoriteiten 
geen uitzettingen meer te accepteren op basis van een EU-staat 
(een soort reisdocument dat onder bepaalde voorwaarden wordt 
afgegeven door de Nederlandse overheid, waarmee een 
vreemdeling uit Nederland kan vertrekken). Omdat zicht op een 
spoedige uitzetting daardoor in veel gevallen ontbreekt, daalt op 
dit moment de instroom van Chinezen in bewaring.68

Lengte van detentie 
De gemiddelde detentieduur bleef de afgelopen jaren nagenoeg 
hetzelfde. 
De onderstaande cijfers zijn berekend op basis van een peilmoment. 
Volgens deze rekenmethode zit gemiddeld 20 procent van de 
vreemdelingenpopulatie langer dan zes maanden in detentie. De 
gemiddelde bewaringsduur fluctueert over de jaren en is in 2012 
het hoogst (110,5 dagen) en in 2009 het laagst (97,1 dagen). 
Behalve op peildatum worden ook cijfers bijgehouden van de 
gemiddelde detentieduur op het moment dat een vreemdeling is 
uitgestroomd uit bewaring. De gemiddelde verblijfsduur na 
uitstroom ligt lager dan bij meting op peildatum: in 2009 was dit 
73 dagen en in 2012 75 dagen.69

Herhaalde detentie
Vreemdelingen die na een periode van detentie in vrijheid worden 
gesteld, maar Nederland vervolgens niet op eigen gelegenheid 
verlaten, kunnen opnieuw worden gedetineerd. In de bij Amnesty 
International bekende gevallen werden vreemdelingen opnieuw in 

vreemdelingendetentie gezet zonder dat er sprake was van 
nadrukkelijke nieuwe omstandigheden die zouden doen vermoeden 
dat het zicht op uitzetting er deze keer wel zou zijn. 
Vreemdelingendetentie lijkt in deze gevallen vooral te worden 
ingezet om deze vreemdelingen ‘van de straat’ te halen en om ze 
onder druk te zetten te vertrekken. Herhaalde detentie leidt er in 
veel gevallen toe dat vreemdelingen cumulatief, dus verdeeld over 
de verschillende detentieperioden, langer dan de in de 
Terugkeerrichtlijn voorgeschreven maximumduur van achttien 
maanden vastzitten. In de wijze waarop Nederland deze maximum-
termijn hanteert, gaat de ‘achttien maanden-teller’ bij iedere 
inbewaringstelling opnieuw lopen. Hiermee wordt de toegestane 
duur van vreemdelingendetentie in feite onbeperkt.70 

Cijfers met betrekking tot herhaalde vreemdelingendetentie worden 
slechts sporadisch gepubliceerd. Wel is bekend dat tussen 2004 en 
2007 ongeveer 7.700 personen meerdere keren waren gedeti-
neerd.71 In februari 2012 verscheen de Profielschets vreemdelin-
genbewaring 2010.72 Uit dit rapport blijkt dat in 2010 – het meest 
recente jaar waarover gegevens beschikbaar zijn – 27 procent van 
de vreemdelingen voor de tweede keer of vaker in detentie zat. In 
totaal ging het dat jaar om 2.255 vreemdelingen die al eens eerder 
bestuursrechtelijk in detentie hadden gezeten. Tijdens dit onder-
zoek werden twee mensen aangetroffen die elf keer in vreemdelin-
genbewaring hadden gezeten. Sinds 2010 zijn er geen juridische of 
beleidsmatige maatregelen genomen om herhaalde detentie te 
voorkomen of te beperken. Dit, in combinatie met de casuïstiek die 
bij Amnesty International bekend is, geeft aanleiding aan te nemen 
dat herhaalde detentie nog steeds, en mogelijk op aanzienlijke 
schaal, plaatsvindt.

Pilots alternatieven voor vreemdelingendetentie

In 2010 nam de Tweede Kamer de motie Gesthuizen c.s. aan, 
waarin de regering werd opgeroepen het gebruik van alternatieven 
voor vreemdelingendetentie te onderzoeken. Hierop kondigde de 
regering in 2012 aan een viertal pilots te starten. Voorafgaand aan 
de implementatie van de pilots werd door de regering aangegeven 
dat deze niet open zouden staan voor verschillende groepen:

‘Wat betreft de uitwerking van de pilots vind ik het belangrijk 
om vooraf aan te geven dat daarvoor niet in aanmerking komen 
vertrekplichtige vreemdelingen die: 
– �strafrechtelijk zijn veroordeeld en/of vanwege gedrag een 

gevaar vormen voor de openbare orde; 
– �hun terugkeer belemmeren; 
– �aan de grens geweigerd zijn, om te voorkomen dat deze 

personen onrechtmatig het land binnenkomen; 
– �zich al eerder aan een (alternatieve) toezichtmaatregel 

hebben onttrokken; 
– �zich nooit eerder in beeld van de overheid hebben gebracht 
door het doen van een toelatingsaanvraag.’74

De pilots zijn (nog) niet geëvalueerd. De uitkomsten zullen naar 
verwachting in het visiedocument van najaar 2013 over de 

Younis Omar 
Younis vluchtte in 2003 voor de oorlog in het grensgebied van Noord- en Zuid-Sudan. In 
Nederland kreeg hij een verblijfsvergunning voor drie jaar. Die vergunning werd niet verlengd 
omdat Nederland oordeelde dat Noord-Sudan veilig genoeg was om naar terug te keren.
Sinds 2006 zat Younis vijf maal in vreemdelingendetentie. In totaal zo’n vier jaar van zijn leven.

‘Het leven voltrekt zich zonder jou, daar ergens buiten die deuren. De bewakers gaan om vijf uur 
naar huis, ze wensen elkaar een goed weekend of gaan met vakantie. Bij jou gaat de deur om vijf 
uur op slot. In jouw leven gebeurt niks. Het is alsof je niet bestaat…’
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Rotterdam Airport, april 2011: een groep uitgeprocedeerde Irakese 
asielzoekers wordt per charter uitgezet naar Irak

Herhaalde bestuursrechtelijke  
detentie vreemdelingen in 201073

Aantal keer	A antal	 %
1x eerder 	 1381	 61
2 of 3x eerder	 661	 29
4x eerder of meer	 213	  9

Totaal 	 2255	 100
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toekomst van vreemdelingenbewaring worden meegenomen. 
Beschikbare informatie over de uitkomsten is vooralsnog beperkt. 
Wel is duidelijk dat alle pilots kleinschalig zijn en de eisen om te 
kunnen deelnemen hoog. Daardoor was de instroom erg laag. 
Uit het recente ACVZ-rapport en gesprekken die Amnesty 
International heeft gevoerd met uitvoerders van de projecten en 
andere stakeholders blijkt het volgende: 

Meldplicht bij de Vreemdelingenpolitie in combinatie met facilite-
ring door de Dienst Terugkeer en Vertrek (DT&V).
Deze pilot is in 2012 op drie locaties (Amsterdam Amstelland, 
Limburg-Noord en Groningen) gestart. In 2012 had de pilot 
ongeveer twintig deelnemers. Alle deelnemers zouden aantoonbaar 
zijn vertrokken.75 Sinds november 2012 bestaat er tevens een apart 
project voor Dublinclaimanten.76 Eind april 2013 hadden daaraan 
45 Dublinclaimanten deelgenomen. Deze zijn na een risicoanalyse 
door DT&V in een AZC geplaatst, onder voorwaarde dat zij meewerk-
ten aan zelfstandige terugkeer of overdracht aan de verantwoorde-
lijke EU-lidstaat. Tot en met april 2013 zou 85 procent van de 
deelnemers aan de pilot zich aan de afspraken omtrent toezicht 
hebben gehouden.77

Plaatsing in een vrijheidsbeperkende locatie (VBL) voor ex-amv’s 
die onder het beëindigde Experiment Perspectief vielen.78

Hierover heeft Amnesty nauwelijks gegevens kunnen verkrijgen.  
De algemene indruk is dat gemeenten aarzelend zijn om jongeren 
over te laten plaatsen naar de VBL. Dit traject verloopt traag en is 
veelvuldig het onderwerp van gesprek in de Lokale Terugkeer 
Overleggen.79 

Een door of namens de vertrekplichtige vreemdeling vooraf te 
betalen borgsom, die wordt geretourneerd als het grondgebied van 
de Europese Unie aantoonbaar is verlaten. 
De borgsom-pilot heeft plaatsgevonden vanuit de detentiecentra 
Rotterdam-Zestienhoven en Zeist. In het begin liep de pilot niet, 
maar volgens de DT&V zijn er naar verloop van tijd vaker vreemde-
lingen onder betaling van een borgsom in vrijheid gesteld. In totaal 
ging het eind april 2013 om vijftien personen (in de afgelopen 
maanden ongeveer drie gevallen per maand) die op basis van deze 
pilot uit vreemdelingendetentie zijn vrijgelaten.80

Het mede-financieren81 van terugkeerprojecten van non-gouverne-
mentele organisaties en stichtingen, die lokaal gesteund worden 
door gemeenten en kerkelijke instanties (gericht op duurzame 
terugkeer naar het land van herkomst).82

De facilitering van zelfstandige terugkeer is niet nieuw. De 
Internationale Organisatie voor Migratie (IOM) biedt al ruim twintig 
jaar ondersteuning bij zelfstandig vertrek uit Nederland naar het 
land van herkomst of een derde land waar duurzame vestiging 
mogelijk is.83 Ook verschillende maatschappelijke organisaties 
houden zich al jarenlang bezig op dit terrein. De projecten in het 
kader van deze pilot omvatten actoren die al langer actief zijn op 
het gebied van terugkeer, maar ook nieuwe(re) initiatieven. De 
projecten variëren zeer in toegangsvoorwaarden, aanbod en omvang. 
Sommige projecten bieden opvangvoorzieningen, andere focussen 
op empowerment, trainingen of praktische ondersteuning. In een 
enkel geval komen vreemdelingen in aanmerking voor een project 
terwijl zij in detentie zitten, soms wordt om die reden de detentie 
opgeheven. De meeste deelnemers aan de projecten hebben een 
periode van detentie achter de rug en zijn zonder zicht op vertrek 
uit detentie vrijgelaten.84 Ook de financiering verschilt per project: 
sommige projecten worden pas betaald als een vreemdeling 
werkelijk is teruggekeerd, andere kunnen beschikken over een 
budget vooraf. Het gemeenschappelijk doel van de pilots is het 
bevorderen en ondersteunen van terugkeer.85 Dat maakt dat er maar 
beperkt verschil is in doelstelling tussen de bestaande gesubsidi-
eerde projecten voor vrijwillige en duurzame terugkeer en de nieuwe 
gesubsidieerde projecten in het kader van de alternatieven voor 
vreemdelingendetentie.86 

Andere maatregelen van toezicht

Op het gebied van vreemdelingenbewaring en alternatieve vormen 
van toezicht zijn veel artikelen vervallen.87 Onder meer het artikel 
waarin de gronden voor opheffing van de bewaring stonden 
genoemd (zoals garantstelling door betrouwbaar te achten particu-
lieren) is vervallen. Vc 2013 schrijft in A5/6: Vrijheidsontneming op 
grond van artikel 59 Vw: ‘Uit het dossier van de vreemdeling moet 
blijken dat de ambtenaar belast met grensbewaking of met het 
toezicht op vreemdelingen een belangenafweging over de bewaring 
heeft gemaakt.’

De ACVZ concludeert in haar rapport dat het instrumentarium aan 
lichtere middelen of alternatieve maatregelen veel uitgebreider is 
voor asielzoekers dan voor overige staande gehouden migranten. 
Ook is er bij de HOvJ’s nauwelijks tijd om met de vreemdeling in 
gesprek te gaan over alternatieven voor bewaring en is er onduide-
lijkheid over wie verantwoordelijk is voor het overwegen van 
alternatieven. Veel HOvJ’s gaan ervan uit dat na de inbewaringstel-
ling DT&V nader bestudeert of een alternatief aan de orde is. DT&V 
gaat er juist van uit dat de HOvJ dit in zijn besluitvorming heeft 
overwogen. Voorafgaand aan de inbewaringstelling is er meestal 
geen overleg met de advocaat, waardoor ook de vreemdeling zelf 
mogelijke alternatieve maatregelen nauwelijks aan de orde stelt. Tot 
slot wijst de ACVZ erop dat de taakstelling die de 
Vreemdelingenpolitie (VP) heeft op het gebied van het aantal 
overdrachtsdossiers een prikkel geeft om tot detentie over te gaan. 
Een alternatieve maatregel wordt niet als prestatie van de VP 
geregistreerd.88 

Volgens het ACVZ-rapport worden alternatieven als de borgsom en 
garantstelling niet vaak door de HOvJ toegepast. Meestal zou de 
keuze gaan tussen vertrek onder toezicht, vreemdelingenbewaring, 
of het aanzeggen van vertrek zonder verdere toezichtsmaatregelen. 
Volgens het rapport wordt het vertrek onder toezicht door de HOvJ 
het meest gebruikt. De vreemdelingenpolitie kan, als alternatief 
voor vreemdelingendetentie, aan gedocumenteerde vreemdelingen 
die bereid zijn hun eigen vertrek ter hand te nemen, aanbieden hun 
reisdocument in bewaring te nemen, eventueel in combinatie met 
een meldplicht. Volgens de ACVZ is dit een ‘praktische en 
doeltreffende methode’ die ook ter voorkoming van herhaalde 
bewaring succesvol is toegepast. De ACVZ heeft aanbevolen het 
middel ‘vertrek onder toezicht’ te institutionaliseren.89

Vrijheidsbeperkende locaties (VBL) 
Afgewezen asielzoekers krijgen in beginsel een vertrektermijn van 
28 dagen om het vertrek uit Nederland voor te bereiden vanuit de 
eigen opvanglocatie. Daarna kunnen ze voor nog twaalf weken in de 
VBL in Ter Apel worden geplaatst. Zij krijgen dan een vrijheidsbe-
perkende maatregel opgelegd.90 Van belang is dat de vertrektermijn 
ongebruikt is verstreken, dat gewerkt wordt aan vertrek, en de DT&V 
verwacht dat het vertrek alsnog binnen drie maanden kan worden 
gerealiseerd. Op 1 juni 2011 werd ook het toenmalige asielzoekers-
centrum Vught een VBL. Deze is met ingang van 1 september 2012 
gesloten. In de VBL zijn de voorzieningen sober en geldt een 
dagelijkse meldplicht. De bewoners mogen de gemeente niet 
verlaten. 

Tijdens het Kamerdebat over de dood van Alexander Dolmatov op 
18 april 2013 gaf staatssecretaris Teeven aan na te denken over 
een zogenaamde VBL-plus. Deze zou zijn 

‘[b]edoeld voor mensen die geen verblijfsvergunning krijgen en 
Nederland moeten verlaten, maar die wel willig zijn om Nederland 
te verlaten. … Tegelijkertijd zou je de mensen die het proces van 
terugkeer frustreren en obstructie plegen in een apart regime 
kunnen plaatsen. Dat is waar we nu in de vreemdelingendetentie 
tegenaan lopen. Daarmee worden de goedwillende mensen en 
degenen die aan terugkeer willen meewerken apart gehouden van 
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degenen die helemaal niets willen en de sfeer op terugkeerlocaties 
verzieken. Die mensen krijgen een apart regime.’91 

Over de manier waarop een zogenaamde VBL-plus eventueel vorm 
zou moeten krijgen, is op het moment van publicatie van dit rapport 
nog niets bekend. 

Gezinslocaties 
Sinds een uitspraak van het Gerechtshof Den Haag van 11 januari 
2011 kan de overheid het onderdak van uitgeprocedeerde gezinnen 
met minderjarige kinderen niet meer beëindigen en zijn de 
zogenaamde gezinslocaties in het leven geroepen: uitgeprocedeerde 
asielzoekers met minderjarige kinderen worden sinds 2011 na het 
beëindigen van de asielopvang geplaatst in ‘op het vertrek gerichte 
locaties met een sober voorzieningenniveau.’92 
De locaties hebben eenzelfde sober voorzieningenniveau als de 
VBL.93

Hoewel er in de afgelopen jaren sprake was van een structurele 
afname van de bezetting van de opvang voor asielzoekers, nam het 
aantal mensen in de VBL en gezinslocaties juist aanzienlijk toe. In 
2010 verbleven er 213 personen in de VBL, op 1 juli 2011 waren 
dat er 757.94 Met de verhuizing in juli 2011 van gezinnen met 
kinderen van de VBL naar de gezinslocaties, nam het aantal 
mensen in de VBL af. 
Op 1 januari 2012 woonden er 775 personen (= 275 gezinnen met 
kinderen) in een gezinslocatie. Op 1 januari 2013 was dit aantal 
toegenomen tot 2.050 personen (een stijging van 152 procent in 
één jaar tijd).95 Op 1 november 2012 verbleven er 545 gezinnen 
met kinderen in deze gezinslocaties.96

Inmiddels is het aantal locaties uitgebreid: Burgum (450 plaatsen) 
Gilze en Rijen (850 plaatsen, gedeeltelijk nog AZC), Katwijk (570 
plaatsen), Amersfoort (278 plaatsen), Den Helder (372 plaatsen) 
en Emmen (500 plaatsen). 

Er is veel kritiek op het sobere regime in de VBL en de gezinsloca-
ties. In september 2011 presenteerde de toenmalige woordvoerder 
Immigratie en Asiel van de PvdA bijvoorbeeld een plan om de VBL 
Ter Apel te sluiten.97 Op 20 december 2011 schreef 
VluchtelingenWerk een brief naar de minister over de situatie in de 
gezinslocaties: ‘[D]e psychische situatie van bewoners gaat ernstig 
achteruit, toegang tot onderwijs en medische zorg is niet gegaran-
deerd en het toegepaste regime is niet geschikt voor deze kwetsbare 
groep. De effecten ervan op het dagelijkse leven van de gezinnen 
komt hiermee in strijd met de menselijke waardigheid en doet geen 
recht aan het belang van het kind zoals volgt uit het 
Kinderrechtenverdrag.’ Een dag later kwamen ook Unicef en 
Defence for Children met een rapport waarin de organisaties 
aangeven dat er sprake is van verregaande vrijheidsbeperkingen en 
een voor de kinderen ongezond en onveilig klimaat. Volgens de 
organisaties voldoet de opvang van kinderen in de gezinslocaties 
niet aan de normen van het Kinderrechtenverdrag.98 

Recent schreef de ACVZ in haar brief aan de staatssecretaris naar 
aanleiding van haar rapport Verloren tijd: ‘[H]et ontbreken van de 
mogelijkheden om activiteiten in de opvang te ondernemen, met 
name in de vrijheidsbeperkende locatie en gezinslocaties onder-
mijnt de gezondheid van de bewoners en bemoeilijkt het werk van 
betrokken organisaties.’99

Detentie van kwetsbare groepen 
Kinderen
Nadat in 2008 de duur van detentie van gezinnen met kinderen in 
afwachting van hun uitzetting werd teruggebracht tot veertien 

dagen,100 geldt dit sinds juni 2011 ook voor grensdetentie (artikel 6 
Vw 2000). Deze termijn kan echter nog wel worden verlengd 
wanneer door toedoen van de vreemdeling zelf (de ouders) een 
binnen de termijn geregelde uitzetting geen doorgang heeft kunnen 
vinden. Het CPT trof tijdens zijn bezoek in oktober 2011 in 
Nederland meerdere dossiers van gezinnen die langer dan veertien 
dagen hadden vastgezeten. In twee zaken betrof het meer dan 
zestig dagen.101

Sinds 2010 is het aantal gezinnen met kinderen in detentie 
toegenomen. In 2010 ging het om 149 gezinnen en 227 kinderen, 
in 2011 om 174 gezinnen en 324 kinderen en in 2012 verbleven 
er 201 gezinnen met in totaal 352 kinderen. De gemiddelde 
verblijfsduur was in deze jaren steeds acht dagen.102 

Alleenstaande minderjarige vreemdelingen (amv’s) 
Amv’s worden sinds maart 2011 in beginsel niet meer gedeti-
neerd.103 Op 13 maart 2011 is Justitiële Jeugd Inrichting (JJI) de 
Maasberg gesloten. In plaats daarvan komen amv’s onder voogdij en 
krijgen ze voorlopige huisvesting in speciale voorzieningen van het 
Centraal Orgaan opvang asielzoekers (COA) voor alleenstaande 
jongeren. Alleen in geval van zwaarwegende belangen is nog 
detentie mogelijk in een JJI.104 Dit kan bijvoorbeeld wanneer de 
minderjarige vreemdeling zich eerder aan het (Nederlandse105) 
toezicht heeft onttrokken of criminele antecedenten heeft.106 Met 
dat doel waren er veertig plaatsen gereserveerd in JJI De 
Hunnerberg.107 Inmiddels is de capaciteit verminderd tot tien 
plaatsen. Een uitspraak van de Raad van State van 12 oktober 
2012 (bevestigd op 6 mei 2013) trok in twijfel of samenplaatsing 
van amv’s met strafrechtelijk gedetineerde jongeren niet in strijd 
was met de Terugkeerrichtlijn.108 Sinds 15 april 2013 zijn de 
plekken voor amv’ers verhuisd naar JJI Het Keerpunt in Cadier en 
Keer. Het Keerpunt heeft een aparte afdeling voor de amv’ers. 

Het aantal amv’ers in vreemdelingenbewaring is de afgelopen jaren 
gedaald. In 2010 werden 215 amv’ers gedetineerd, in 2012 nog 
vijftig. Indien de uitzetting binnen enkele dagen gerealiseerd kan 
worden bestaat de mogelijkheid om amv’ers direct in het detentie-
centrum Rotterdam te plaatsen (zonder eerder verblijf in een JJI). 
In 2010 werden circa veertig amv’ers direct geplaatst, in 2011 en 
2012 gebeurde dit ongeveer twintig keer.109 

Mensen met gezondheidsproblemen
Mensen met fysieke of mentale gezondheidsklachten blijven een 
aanzienlijk deel van de in vreemdelingendetentie geplaatste 
populatie uitmaken. In maart 2013 constateerde de Inspectie 
Veiligheid en Justitie nog ‘dat er bij veel aanmeldingen [in 
vreemdelingendetentie] indicaties zijn voor de aanwezigheid van 
psychische of psychiatrische problematiek.’110 Ook Amnesty 
International komt in haar contacten met gedetineerde vreemdelin-
gen nog steeds een groot aantal mensen met ernstige gezondheids-
klachten tegen. Niet altijd is eenduidig vast te stellen of de 
(psychische) klachten al voor inbewaringstelling bestonden, door de 
detentie zijn verergerd of juist tijdens de detentie zijn ontstaan.  
Uit internationaal onderzoek valt af te leiden dat detentie zelf kan 
bijdragen aan gezondheidsklachten en reeds bestaande klachten 
verergert.111 

Detentieongeschiktheid
De maatstaf voor detentieongeschiktheid (het niet kunnen 
verrichten van algemene dagelijkse levensverrichtingen zonder hulp 
die niet in detentie beschikbaar is) is ongewijzigd gebleven. Wel 
bepaalde de Raad van State in april 2012 (opnieuw) dat de rechter 
op een onderbouwd verzoek om onderzoek naar 

Bezetting vrijheidsbeperkende locaties en gezinslocaties 2010-2012
Peildatum	 januari 2010	 januari 2011	 januari 2012	 januari 2013
VBL	 niet bekend	 505	 790	 260
Gezinslocaties	 nvt	 nvt	 775	 2.050
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detentiegeschiktheid gemotiveerd moet reageren en dat de 
detentiegeschiktheid moet worden betrokken bij de belangenafwe-
ging voorafgaand aan de detentie.112 

Plaatsing in een PPC
Mensen met psychiatrische problematiek waarvoor binnen de 
vreemdelingendetentielocaties onvoldoende beheers- en behandel-
mogelijkheden aanwezig zijn, werden (tot voor kort) in een 
Penitentiair Psychiatrisch Centrum (PPC) geplaatst. In 2011 ging 
het om 68 vreemdelingen.113 Volgens de Raad van State van 12 
oktober 2012 en 6 mei 2013 over samenplaatsing van bestuurs-
rechtelijk gedetineerde vreemdelingen met gewone gevangenen is 
dit (ook in het geval van een PPC) in strijd met de Europese 
Terugkeerrichtlijn.114 Hierdoor mag de PPC in de huidige vorm niet 
meer voor gedetineerde vreemdelingen worden gebruikt.115 

Ouderen
De Nederlandse wet- en regelgeving kent geen speciale bepalingen 
omtrent plaatsing in vreemdelingendetentie van ouderen. Eventuele 
problemen die zich voordoen die te maken hebben met ouderdom, 
worden net als bij andere gezondheidsproblemen getoetst aan het 
criterium ‘detentieongeschiktheid’ zoals in bovenstaande paragraaf 
beschreven. In 2012 verbleven 85 mensen in vreemdelingendeten-
tie die ouder waren dan 50 jaar, van wie vijftien mensen ouder dan 
60 jaar.116

Asielzoekers
Sinds 2009 is er sprake van een daling van het aantal asielverzoe-
ken.118 Het beleid dat asielzoekers die via de buitengrenzen 
(lucht- of zeehavens) Nederland bereiken hun Algemene 
Asielprocedure (AA) in detentie moeten doorlopen, is ongewijzigd 
gebleven. In 2012 bevonden zich in Justitieel Complex (JC) 
Schiphol zo’n 620 nieuw binnengekomen asielzoekers in grensde-
tentie.119 Tot voor kort was er voor asielzoekers aan de grens geen 
‘rust- en voorbereidingstijd’.120 Sinds de opening van het nieuwe 
Justitieel Complex Schiphol (december 2012) is die er wel. 
Afgevraagd moet worden in hoeverre het doel van de rust- en 

voorbereidingstijd (o.a. op verhaal komen) binnen een detentieset-
ting effectief kan worden bereikt. 
Wanneer de IND meer tijd nodig heeft om te beslissen over het 
asielverzoek, komen asielzoekers in de zogeheten Gesloten 
Verlengde Asielprocedure (GVA) terecht. De gemiddelde duur van 
de GVA was 39 dagen in 2012, met uitschieters van 178 dagen. 
Inclusief de rust- en voorbereidingstijd en de Algemene 
Asielprocedure was de gemiddelde detentieduur van asielzoekers in 
de GVA 53 dagen.121 

Het aantal mensen in de Gesloten Verlengde Asielprocedure is (in 
lijn met de daling van het aantal asielverzoeken) de afgelopen jaren 
afgenomen. In 2010 betrof het 62 mensen en in 2012 ging het om 
vijftig mensen. In ongeveer 80 procent van de gevallen betreft het 
Dublinclaimanten. Zestig procent is later alsnog uitgeplaatst naar 
een asielzoekerscentrum.

Naast aan de grens geweigerde asielzoekers, bevinden er zich in het 
JC Schiphol ook asielzoekers in artikel 59-detentie. Hierbij gaat het 
met name om (herhaalde) asielverzoeken gedaan door vreemdelin-
gen die al in detentie waren geplaatst met het oog op hun 
uitzetting. In 2012 bevonden zich nog 230 asielzoekers in artikel 
59-detentie, tegenover 1.003 in 2010. 

Charles Wilson 
‘In Afrika had ik al wel eens last van stemmen in mijn hoofd 
of het gevoel dat er iemand achter me stond of naast me lag. 
Toen ik werd opgesloten intensiveerde alles zich in hoog 
tempo. Ik werd erg depressief. Geluiden werden explosies in 
mijn hoofd en er waren doorlopend stemmen die me 
aanspoorden mezelf wat aan te doen. Ik kreeg kalmerende 
middelen en lag bijna permanent versuft op bed in mijn cel.’  
 
Charles wordt overgebracht naar een Penitentiair 
Psychiatrisch Centrum, waar hij maandenlang met strafrech-
telijk gedetineerden met ernstige psychiatrische stoornissen 
verblijft. Omdat zicht op uitzetting ontbreekt, wordt hij 
vrijgelaten en komt opnieuw – zonder nazorg – op straat. 

‘Ze vertelden me dat ik naar de P.P.I. Vught zou gaan. Ik 
dacht dat ze me naar een gevangeniskliniek zouden brengen, 
een medische gevangenisinstelling waar mensen zoals ik 
zaten die behandeling nodig hadden. Maar ik kwam tussen 
zware criminelen, moordenaars, verkrachters. Ik was 
gechoqueerd. Ik voelde me niet veilig. Gek genoeg waren de 
omstandigheden in Vught beter. Er was meer vrijheid (we 
werden pas ´s avonds op cel ingesloten). Ik zat met zeven of 
acht mensen op een afdeling in plaats van veertig. Ze 
kookten en aten samen en als ik naar buiten keek, zag ik de 
tuin, bomen en bloemen. Nauwelijks mensen in uniform.’

Charles Wilson uit Sierra Leone zat in totaal anderhalf jaar in 
vreemdelingendetentie

Een 68-jarige mevrouw uit Burundi

Haar asielverzoek is afgewezen en in maart 2012 moet ze het 
asielzoekerscentrum verlaten. Een paar dagen lang zwerft ze 
op straat rond. Ze is verward, valt en bezeert haar hand en 
knie. Het lukt haar niet meer om te lopen. De vreemdelingen-
politie vindt haar op straat. Omdat ze geen verblijfsvergun-
ning heeft, komt ze niet in aanmerking voor opvang. Mevrouw 
moet het land verlaten en daarom wordt ze op grond van 
artikel 59 Vw in afwachting van haar uitzetting in vreemdelin-
gendetentie gesteld. Een psychiater constateert naast vele 
lichamelijke klachten ook dat er mogelijk sprake is van 
vasculaire dementie. Verzoeken om haar vrijlating – waarvan 
één gepaard met een aanbod van een verpleegtehuis om haar 
op te nemen – worden door de minister consequent afgewe-
zen. Op 25 oktober 2012 – ze verblijft dan ruim zeven 
maanden in detentie – oordeelt de Raad van State dat haar 
leeftijd en medische situatie onvoldoende bij de afweging van 
de belangen – in het kader van het verlengen van de 
bewaring – zijn betrokken.117 Mevrouw wordt vrijgelaten en 
het Leger des Heils biedt aan om mevrouw – in afwachting 
van haar uitzetting – in hun verpleegtehuis op te nemen. Met 
ondersteuning en begeleiding van INLIA keert ze op 13 
februari 2013 terug naar Burundi.

Aantal mensen in detentie i.v.m. (herhaald) 
asielverzoek 
2010: 	� 1.003 (asielverzoeken veelal vanuit vreemdelingen

detentie, art 59 Vw)
	 900 (nieuw aangekomen asielzoekers, art. 6 Vw)
2011: 	� 326 (art. 59 Vw, zoals in 2010)
	 620 (art. 6 Vw)
2012:	 230 (art. 59 Vw)
	 620 (art. 6 Vw)
Cijfers van VluchtelingenWerk en UNHCR122
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3. Het regime van vreemdelingendetentie: recente ontwikkelingen

Verblijfsomstandigheden
Vreemdelingendetentielocaties
In de afgelopen jaren zijn verschillende locaties voor vreemdelin-
gendetentie gesloten en nieuwe locaties geopend. 

Huidige centra in bedrijf:
Detentiecentrum Rotterdam (opening juli 2010): 583 plaatsen, met 
name voor artikel 59 Vw 2000, tevens een afdeling voor gezinnen.
Justitieel Complex Schiphol (JCS, opening december 2012): totale 
capaciteit 750. Omvat een aanmeldcentrum en aparte afdelingen 
voor grensdetentie onder artikel 6 Vw 2000 en vreemdelingende-
tentie onder artikel 59 Vw 2000. Hiernaast ook (aparte) ruimte voor 
aan de grens aangehouden strafrechtelijk gedetineerden.
Detentiecentrum Alphen aan den Rijn (in 2008 tijdelijk gesloten 
vanwege verbouwing, heropening 2012): capaciteit van 1.300 
plaatsen voor vreemdelingen in strafrechtketen (VRIS) en voor 
artikel 59 Vw 2000. Wordt onder het Masterplan DJI in de 
toekomst niet meer voor vreemdelingen gebruikt. De VRIS-functie 
zal overgaan naar detentiecentrum Veenhuizen
Detentiecentrum Zeist in Soesterberg: capaciteit van 600 plaatsen. 

Volgens het Masterplan DJI zal detentiecentrum Zeist 364 plekken 
voor bestuursrechtelijke vreemdelingendetentie behouden. De rest 
van het gebouw zal worden gebruikt als een penitentiaire inrichting. 
In Zeist, dat al langere tijd in gebruik is, vond een grote verbouwing 
plaats nadat het centrum in 2012 opspraak kwam vanwege de 
slechte luchtkwaliteit op de afdeling.

Sinds 2010 zijn de volgende centra gesloten:
•	 Detentieboot Dordrecht (eind 2010)
•	 Uitzetcentrum Rotterdam Zestienhoven (2011)
•	 Detentie- en Uitzetcentrum Schiphol-Oost,  

‘Oude Meer’ (eind 2012)
•	 Detentieplatforms in Zaandam (eind 2012)

Alle detentiecentra kunnen zonder verdere aanpassingen worden 
ingezet als penitentiaire inrichting. JCS omvat nu al een deel voor 
strafrechtelijk gedetineerden. Ook de detentiecentra Alphen aan 
den Rijn en Zeist vervullen strafrechtelijke functies. 

Insluiting op cel

De vreemdelingen die in afwachting zijn van hun uitzetting worden 
nog steeds minimaal zestien uur per etmaal in hun cel opgesloten. 
Uit de gesprekken van Amnesty International met (voormalig) 
gedetineerden blijkt dat de uren op cel als zeer belastend worden 
ervaren. Vreemdelingen in grensdetentie mogen ook ’s avonds drie 
uur buiten hun cel verblijven. 

Van alle ingeslotenen in vreemdelingendetentie verblijft 97 procent 
permanent op een tweepersoonscel.124 Hoewel sommige 
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‘Na twee maanden in het 
detentiecentrum Zaandam 
was ik depressief en 
psychotisch. Veertig man op 
een kleine afdeling. Ik kon 
er niet tegen. Er waren 
overal bewakers, deuren, 
muren, tralies. Buiten 
hekken, prikkeldraad, 
camera’s. Alles ging met 
lawaai gepaard: ze openden 
je deur zonder kloppen met 
een hoop herrie en knalden 

hem vervolgens dicht. Altijd. Dichtknallen. Ik kon het niet 
verdragen, mijn brein ontplofte. Ik werd er helemaal gek van.’
Charles Wilson (Sierra Leone) 
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De commissie acht het niet juist dat de in [het detentiecen-
trum Rotterdam] verblijvende doelgroep reeds aan het einde 
van de middag ingesloten wordt en adviseert – evenals van 
andere zijden reeds is gedaan – een avondprogramma in te 
voeren. 
Commissie van Toezicht detentiecentrum Rotterdam, 
Jaarverslag 2012123



15

vreemdelingen wellicht de voorkeur geven aan het delen van een 
cel, zal dit in lang niet alle gevallen gelden. Een keuze hierin wordt 
echter niet geboden. Aanbevelingen van de Inspectie Veiligheid en 
Justitie om soepeler om te gaan met dit beleid, zijn door de 
staatssecretaris afgewezen.125 

Gezinnen met kinderen worden in afwachting van hun uitzetting op 
de gezinsafdeling van het detentiecentrum Rotterdam geplaatst. 
Gedurende de dag (van 8.00 tot 12.00, van 13.00 tot 16.45 en 
van 18.00 tot 21.00) kunnen de gezinnen zich vrij over de afdeling 
bewegen. Buiten deze tijden zijn ze ingesloten op cel.  
De (tweepersoons)cellen kunnen op deze afdeling (in tweetallen) 
aan elkaar geschakeld worden.

‘Feitelijk hebben vreemdelingen maar één of twee uur 
gerichte activiteiten op een dag. Hierdoor is er weinig 
afleiding en van een zinvolle dagbesteding is helemaal geen 
sprake. Het verblijf heeft daarom een overheersend geestdo-
dend effect. Dit draagt bij aan de uitzichtloosheid die 
vreemdelingen in detentie ervaren.’
Nationale ombudsman, 2012 129

Dagbesteding
Een belangrijk verschil met gedetineerden in het strafrecht is dat 
mensen in vreemdelingendetentie niet mogen werken of een opleiding 
volgen. De reden hiervoor is dat de detentie niet is gericht op 
resocialisatie, maar puur op het beschikbaar houden voor de 
uitzetting.127 Wel heeft elk detentiecentrum een activiteitenprogramma. 
De nieuwe centra beschikken over grotere en modernere activitei-
tenruimtes dan de centra die eerder in gebruik waren. In het kader 
van de heroriëntatie vreemdelingendetentie is er – ter compensatie 
van arbeid en onderwijs – wekelijks vier uur extra activiteitenaanbod 
gekomen.128 

Mensen met gezondheidsklachten nemen veelal niet deel aan de 
sportactiviteiten en veel mensen voelen weinig voor de creatieve 
activiteiten. De meeste dagverblijven op de afdelingen (ook in de 
nieuwbouw) zijn sober ingerichte ruimtes met een paar banken, een 
tafeltennistafel en een tafelvoetbalspel. Verveling leidt – in 
combinatie met de spanning en frustratie over de reden van de 
detentie, de onduidelijkheid over de duur en de onzekerheid over  
de toekomst – vaak tot extra spanningen. 

Luchten
Op basis van de Penitentiaire beginselenwet hebben gedetineerden 
recht op minimaal één uur buitenlucht per dag. In de praktijk 
krijgen gedetineerde vreemdelingen ruimere mogelijkheden tot 
luchten. In vergelijking met de inmiddels gesloten locaties kennen 
de nieuwe grotere luchtplaatsen, die ook langer toegankelijk zijn. In 

de nieuwbouw in Rotterdam is er per twee afdelingen een lucht-
plaats, die dagelijks voor iedere afdeling een dagdeel (ongeveer drie 
uur) toegankelijk is. De gezinsafdeling in Rotterdam heeft een 
grotere luchtplaats met speeltoestel, die vanuit de afdeling altijd 
toegankelijk is wanneer men niet op cel is ingesloten. De nieuw-
bouw op Schiphol biedt vanaf elke afdeling toegang tot de 
buitenruimte. 

‘Ik zit hier al zes maanden en pieker voortdurend. Nederlands 
of Engels spreek ik niet, de televisie kan ik niet verstaan, ik 
voel me eenzaam en opgesloten met mijn gedachten. Sporten 
is iets voor jonge mensen, dat gaat niet vanwege mijn 
gezondheid. Thuis sta ik bekend om mijn kookkunst, koken 
en bakken doe ik heel graag. Hier heb ik niet genoeg geld.’
Een 67-jarige mevrouw uit Sri Lanka

Voeding
Tijdens de maaltijden zijn de mensen ingesloten op cel. Er wordt 
niet gezamenlijk gegeten. Veel mensen klagen over smaakloze en 
slechte voeding. De hoofdmaaltijd wordt bevroren aangeleverd en 
moet in de magnetron worden opgewarmd. Veel mensen eten weinig 
van deze maaltijden, met tot gevolg dat veel ervan moet worden 
weggegooid.130 In de nieuwe centra bestaat inmiddels wel de 
mogelijkheid om te koken. Ook in Zeist is hiervoor sinds de 
verbouwing ruimte gecreëerd. Dit wordt zeer gewaardeerd en voor 
sommigen is het bovendien een plezierig tijdverdrijf. Wel kan geld 
een obstakel vormen. Gedetineerden krijgen wekelijks tien euro 
zakgeld, waarvan onder meer de telefoonkosten en extra voeding 
moeten worden betaald. Middels een computersysteem of bood-
schappenlijsten kunnen één keer per week producten worden 
besteld die ook één keer per week worden geleverd. De prijzen voor 
versproducten zijn hoog.131 

Contact met de buitenwereld

‘The CPT recommends to provide the possibility of unsuper-
vised visits for detainees at the Centre.’
Rapport European Committee for the Prevention of Torture 
(CPT), 9 augustus 2012

‘The Government is considering the practicability of this 
recommendation. The DJI has been asked to give its advice 
about this, as well as on the feasibility of implementing the 
recommendation in the existing centres.’
Antwoord Nederlandse overheid aan het CPT, augustus 2013

Bezoek
Sinds de heroriëntatie vreemdelingenbewaring mogen gedetineer-
den per week twee uur (voorheen: één uur) bezoek ontvangen. 
Bezoekers moeten zich kunnen legitimeren.  
Voor ongedocumenteerden is op bezoek komen dan ook onmogelijk. 
In de nieuwe inrichtingen (Rotterdam en Schiphol) zitten bezoeker 
en gedetineerde tegenover elkaar aan een (slangvormige) lange 
tafel, die tegelijk als afscheiding dient. De binnenring is voor de 
gedetineerde, de buitenring voor bezoekers. Er is altijd toezicht van 
de bewaking. Tijdens het bezoek is er geen privacy. De ‘slangenta-
fel’ maakt lichamelijk contact tijdens het bezoek nauwelijks 
mogelijk. Fysiek contact in de vorm van een hand, kus of korte 
omhelzing is alleen toegestaan bij het begin en het einde van het 
bezoek en kan een aanleiding zijn voor een visitatie van de 
gedetineerde.132 Bezoek zonder toezicht – zoals in het strafrecht is 
geregeld – is in vreemdelingenbewaring niet toegestaan.133

Telefonie
Net als strafrechtelijk gedetineerden moeten vreemdelingen bij 

‘The CPT cannot see any justification for locking up children 
in their cells when a communal area equipped with toys and 
table tennis in front of the cells is available and the family 
ward can be secured and its entrance locked.’
Rapport European Committee for the Prevention of Torture 
(CPT), 9 augustus 2012

‘The stay of the families in the detention centre is made as 
pleasant as possible considering the circumstances. The 
programme in the family ward of the Rotterdam detention 
centre ends at around 9.00 pm. In view of a safe living and 
working environment, this evening programme reflects the 
need to create peace during the hours intended for night’s 
rest.’
Antwoord Nederlandse overheid aan het CPT, augustus 2013
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binnenkomst in het detentiecentrum hun mobiele telefoon 
inleveren. Ze mogen – tegen betaling – gebruikmaken van de 
telefoon van het centrum. In de nieuwbouw in Rotterdam en op 
Schiphol hebben gedetineerden een telefoon op cel. Vreemdelingen 
kunnen niet gebeld worden (ook niet door hun advocaat) maar 
alleen zelf bellen. 

Op 14 mei 2012 is de Dienst Justitiële Inrichtingen overgestapt 
naar een nieuwe telefoonaanbieder (Telio) en daarmee een nieuw 
telefoonsysteem. De tarieven van het nieuwe systeem zijn hoger dan 
die van de vroegere aanbieder.134 Het CPT meldt in zijn rapport van 
9 augustus 2012 dat het veel klachten heeft ontvangen over dure 
prepaid-telefoonkaarten. Dat belemmert mensen in het onderhou-
den van contact met familie en de advocaat. Het CPT heeft de 
Nederlandse overheid hierover opheldering gevraagd.135 Bellen met 
0800/0900-nummers en collect call is niet meer mogelijk. Een 
aantal 0800-nummers (de zogenaamde witte lijst) wordt uitgezon-
derd van deze regel. De gesprekken via Telio worden standaard 
geregistreerd en opgenomen.136 Weliswaar wordt niet direct 
meegeluisterd, maar daartoe kan in gevallen wel worden overge-
gaan. Gesprekken met geprivilegieerde personen (zoals advocaten) 
die op de witte lijst staan mogen niet worden opgenomen.137 

Uit een uitspraak van de Raad voor Strafrechttoepassing en Jeugd
bescherming (RSJ) van 12 april 2013 bleek echter dat gesprekken 
toch nog steeds standaard werden opgenomen. Ter zitting deed de 
juridisch adviseur van het hoofdkantoor van DJI de toezegging dat 
voor de zomer van 2013 een beleidskader zal worden opgeleverd op 
grond waarvan per inrichting een afweging kan worden gemaakt 
over het standaard opnemen van telefoongesprekken.138  
Op 1 augustus 2013 stuurde de staatssecretaris een brief aan de 
Tweede Kamer met de toezegging dat het nieuwe systeem dat 
nummers herkent van raadslieden vanaf 1 oktober 2013 gereed zal 
zijn en dat met dit systeem de vertrouwelijkheid van de gesprekken 
tussen gedetineerde en advocaat gewaarborgd is.139 

Internet
In de periode van november 2011 tot en met januari 2012 is in de 
detentiecentra Rotterdam en Zeist een pilot internetgebruik 
uitgevoerd. De doelstelling van de pilot was het verruimen van de 
mogelijkheden van vreemdelingen ‘om zelfstandig invulling te 
kunnen geven aan de op hen rustende plicht Nederland te verlaten. 
Met behulp van internet kunnen de vreemdelingen zich een actueel 
beeld vormen van de ontwikkelingen in hun herkomstland en van 
hun toekomst daar, en krijgen zij eigen regelmogelijkheden.’140 Door 
middel van een – voor de gehele DJI sector samengestelde – ‘witte 
lijst’, wordt toegang geboden tot een aantal vooraf goedgekeurde 
websites. Toegang tot e-mail en sociale media is niet mogelijk: ‘… 
ongecontroleerde communicatie met de buitenwereld kan eveneens 
uit veiligheidsoverwegingen ongewenst zijn’.141 De staatssecretaris 
maakt daarbij geen onderscheid tussen de strafsector en de 
vreemdelingendetentie. De PI Veenhuizen locatie Norgerhaven, 
werkt wel met Skype om contact met (buitenlandse) familieleden te 
onderhouden.142

Incidenteel verlof	143

In 2010 constateerde de Inspectie voor de Sanctietoepassing (ISt) 
dat de detentiecentra verschillend omgingen met het in uitzonder-
lijke gevallen verlenen van incidenteel begeleid en beveiligd verlof 
aan ingesloten vreemdelingen. Het ging dan bijvoorbeeld om verlof 
bij overlijden van een directe familierelatie. Op 13 januari 2012 
constateerde de ISt dat inmiddels binnen de Directie Bijzondere 
Voorzieningen de nodige onderlinge afspraken zijn gemaakt om tot 
een consistent verlofbeleid te komen.144 
In de praktijk kan de vestigingsdirecteur om toestemming worden 
gevraagd voor bijzonder verlof in geval van overlijden of geboorte. 
Toestemming wordt van geval tot geval bekeken.

Veiligheids- en disciplinaire maatregelen
Vervoer
Wanneer de gedetineerde vreemdeling buiten de inrichting moet 
worden vervoerd, bijvoorbeeld om naar de rechtbank of een 
ambassade te gaan, maar ook wanneer bezoek aan een medisch 
specialist noodzakelijk is, kan hij – met het oog op mogelijk 
vluchtgevaar – worden vervoerd met bewaking, handboeien en/of 
broekstok.145 
In 2010 constateerde de ISt dat het vervoer van vreemdelingen 
problemen oplevert die mede verband houden met de onduidelijk-
heid in bevoegdheden van de directeur en de feitelijke vervoerder. 
De Dienst Vervoer en Ondersteuning (DV&O) hanteert een stan-
daardprotocol voor vervoer in het kader van een ziekenhuisbezoek, 
of het nu om straf- of bestuursrechtelijk ingeslotenen gaat. De ISt 
acht het hanteren van dezelfde veiligheidsvoorschriften niet 
proportioneel en doet de aanbeveling aan DV&O om het veilig-
heidsprotocol te nuanceren, zodat de directeur van de inrichting de 
mogelijkheid krijgt er in bepaalde gevallen van af te wijken. De 
Raad voor Strafrechttoepassing (RSJ) besliste op 21 november 
2011146 dat in elk individueel geval moet worden beslist of een 
geweldtoepassing bij vervoer noodzakelijk is. Het uitgangspunt mag 
niet zijn dat iedereen wordt geboeid. Uit het jaarrapport van de 
Commissie van Toezicht Zeist bleek dat in 2012 het uitgangspunt 
van de directie nog steeds was dat iedere ingeslotene geboeid werd 
getransporteerd. De commissie heeft de directie gewezen op de 
uitspraak van de RSJ.147

In zijn advies van 25 juni 2012, ‘Het vervoer van ingeslotenen en 
hun goederen’, concludeert de Raad voor Strafrechttoepassing dat, 
gezien artikel 5.4 Vb 2000, vreemdelingen niet op overeenkomstige 
wijze als strafrechtelijk gedetineerden dienen te worden vervoerd. 
De vervoersinstructie van DV&O ten aanzien van de toe te passen 
beveiligingsmaatregelen kan voor deze bestuursrechtelijk gedeti-
neerde vreemdelingen niet onverkort worden toegepast.148

‘The CPT recommends that the use of means of restraint to 
be considered on individual grounds and based on the 
principle of proportionality.’
Rapport European Committee for the Prevention of Torture 
(CPT), 9 augustus 2012

‘The new basic principle is “no handcuffs, unless”. Measures 
of restraint are now only used during transport if the official 
authorised to make an assessment believes that there is a 
safety risk.’
Antwoord Nederlandse overheid aan het CPT, augustus 2013

Visitatie en fouillering
Visiteren betekent uitkleden en naakt wijdbeens vooroverbuigen 
zodat de bewaarder in de anus kan kijken. Een gedetineerde van 
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het vrouwelijke geslacht dient kniebuigingen te maken, zodat 
eventueel voorwerpen die in de vagina zijn verborgen, tevoorschijn 
komen. In bepaalde gevallen kan gevraagd worden de billen uiteen 
te trekken; hierbij geldt als uitgangspunt dat er geschouwd, maar 
niet getoucheerd mag worden.149

Bij binnenkomst in het detentiecentrum vindt op vreemdelingen 
gedetineerd op grond van artikel 59 Vw 2000, standaard visitatie 
plaats om te controleren op zaken die de cel niet mee in mogen, 
zoals wapens of verdovende middelen.

In het Tussentijds Toezichtbericht (2012) noemt de ISt het 
standaard visiteren van vreemdelingen als zij na transport in de 
inrichting terugkeren een vorm van doorgeschoten veiligheidsbeleid. 
Gelet op het ingrijpende karakter van visitaties, meent de ISt dat na 
terugkeer bij tussentijds transport waarbij de betreffende vreemde-
ling onder toezicht heeft gestaan, alleen op indicatie zou moeten 
worden gevisiteerd. Het beleid zou volgens de ISt op dit punt 
DBV-breed zijn aangepast, maar nog niet overal consequent worden 
toegepast.150 

Volgens het huidige beleid wordt gevisiteerd:151

•	 in geval van een ‘nieuwe binnenkomst’ (in geval van een 
tussentijds verblijf langer dan een dag in het Aanmeldcentrum is 
sprake van een nieuwe binnenkomst);

•	 op indicatie bijvoorbeeld na bezoek;
•	 voorafgaand aan plaatsing in een afzondering/isoleercel.

Het Reglement regime grenslogies voorziet niet in de mogelijkheid 
tot visitatie van vreemdelingen gedetineerd op grond van artikel 6 
Vw 2000. Hier wordt gebruikgemaakt van fouillering.

Plaatsing in een isoleercel
Isoleercellen kunnen in locaties voor vreemdelingendetentie onder 
artikel 59 Vw 2000 worden ingezet als disciplinaire strafmaatregel, 
als afzondering op grond van orde en veiligheid, of ter observatie 
om een gedetineerde tegen gevaar voor zichzelf en/of zijn omgeving 
te beschermen (psychische of psychiatrische gronden).155 In 
grensdetentielocaties (artikel 6 Vw 2000) kan afzondering alleen 
uit veiligheids- of ordegronden worden gebruikt, niet als straf.
Een ordemaatregel of straf kan om meerdere redenen worden 
opgelegd. Ruim twee derde van het totaal aantal opgelegde straffen 
en ordemaatregelen is opgelegd wegens het verstoren van de orde 
en rust in de inrichting of wegens onacceptabel gedrag. In ongeveer 
een derde van deze gevallen was sprake van onacceptabel gedrag 
jegens een medebewoner. Daarnaast kan een ordemaatregel worden 
opgelegd ter bescherming van de gezondheid van de ingeslotene 
zelf of ter bescherming van de gezondheid van medewerkers en 
overige ingeslotenen. Redenen hiervoor waren onder meer het 
weigeren van deelname aan TBC-onderzoek, het weigeren van 
medicatie, dreiging van suïcide of verwardheid. Overige redenen 
voor een disciplinaire straf of ordemaatregel zijn het invoeren van 
verboden artikelen via bezoekers, het vernielen van rijkseigendom-
men of het weigeren van een kamergenoot.156

Een 32-jarige Afrikaanse vrouw
In het medisch dossier van een 32-jarige Afrikaanse vrouw 
staat: ‘mogelijk Post Traumatische Stress Stoornis (PTSS) na 
verkrachting in het verleden en bij het zien van de verkrach-
ting van haar toen 9-jarige dochter.’ 

Toch wordt mevrouw in vreemdelingendetentie na elke 
overplaatsing of transport gevisiteerd. Volgens de dienstin-
structies van het detentiecentrum Zeist moet iedere 
ingeslotene die langer dan een dag in het aanmeldcentrum is 
geweest, bij terugkomst worden gevisiteerd.152 Dit gebeurt 
altijd, indien mogelijk, door personeelsleden van hetzelfde 
geslacht. Maar deze keer weigert mevrouw zich uit te kleden 
en omdat ze weigert wordt ze in een isolatiecel geplaatst. Het 
gevangenispersoneel trekt haar kleren uit. Een mannelijk 
personeelslid gebruikt – volgens procedure bij weigering 
– een beenklem. Omdat mevrouw weigert de drie kniebuigin-
gen te maken inspecteert een vrouwelijk personeelslid haar 
bilnaad.
De medische dienst treft mevrouw die dag naakt aan in de 
isoleercel. Ze wil niet praten en staart alleen maar voor zich 
uit. Als maatregel van orde blijft mevrouw nog twee dagen in 
de isoleercel opgesloten.

De advocaat van mevrouw heeft een klacht ingediend tegen 
de visitatie. Op 17 april 2013 kwam de uitspraak van de 
beroepscommissie:
‘Het is de beroepscommissie ambtshalve bekend dat ook in 
andere penitentiaire inrichtingen visitatie plaatsvindt 
voorafgaand aan een plaatsing in een afzonderingscel. De 
omstandigheid dat bekend was dat klaagster als vreemde-
linge in de vreemdelingenbewaring een problematische 
voorgeschiedenis had, en dus mogelijk als kwetsbare persoon 
diende te worden beschouwd, behoefde hieraan niet in de 
weg te staan.
Omdat er geen andere vrouwelijke personeelsleden beschik-
baar waren, vindt de beroepscommissie de aanwezigheid van 
twee mannelijke personeelsleden niet onbehoorlijk. De 
beroepscommissie acht het proportioneel dat haar bilnaad is 
geschouwd gezien haar weigering om kniebuigingen te 
maken. Gezien het verzet is het gerechtvaardigd dat een 
beenklem is gebruikt.’153

Bij een suïcidepoging (of -uitlating) of auto-mutilatie worden 
vreemdelingen (vrijwel) standaard overgebracht naar een observatie- 
of isoleercel.157 

‘It must have been clear to both the prison authorities and 
the medical staff that Kamel Ketreb’s state was critical, and 
placing him in a disciplinary cell had only made matters 
worse.’ (Violation of art. 2 of the European Convention on 
Human Rights)

‘The Court considered that the prisoner’s placement in a 
disciplinary cell for two weeks was not compatible with the 
level of treatment required in respect of such a mentally 
disturbed person.’ (Violation of art. 3 of the European 
Convention on Human Rights)
Uitspraak van het Europees Hof van de Rechten van de 
Mens, na de suïcide van een man in een Franse isoleercel.158

In de eerste zes maanden van 2011 werd, bij een gemiddelde 
bezetting van 1.230 personen, per maand gemiddeld 75 keer 
overgegaan tot plaatsing op een afzonderingsafdeling op grond van 
een ordemaatregel of disciplinaire straf.159 

‘Het was afschuwelijk. Ze 
inspecteren alles. Ze raken 
alles aan. Ze gaan door je 
haar, ze kijken in je mond. 
Je moet naakt vooroverbui-
gen. Ze kijken tussen je 
billen. En er was niemand 
die aardig deed of me een 
beetje troostte.’

Sita Tumba (24) uit de 
Democratische Republiek 
Congo
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In detentiecentrum Rotterdam werden in de eerste negen maanden 
van 2011 gemiddeld 38 mensen per maand in een isoleercel 
geplaatst, van wie gemiddeld achttien als ordemaatregel en 
gemiddeld twintig als disciplinaire straf (reden voor afzondering 
niet vermeld in rapport).160

Hoewel inmiddels statistieken worden bijgehouden161 zijn er nog 
geen recentere cijfers openbaar gemaakt. De landelijke cijfers uit 
2011 zijn in januari 2013 aan de Tweede Kamer verstrekt.162

Het betreft in alle gevallen kale, ‘prikkelarme’ cellen waar de 
geïsoleerde veelal 22-23 uur per etmaal alleen in verblijft. De 
isoleercel of observatiecel heeft veelal hoog in de muur een 
matglazen raam of een raam met uitzicht op alleen de lucht. Veel 
cellen hebben de mogelijkheid tot camerabewaking. Gedurende een 
uur per dag is er recht op frisse lucht. Daarvoor is een kleine, kale 
ommuurde buitenruimte beschikbaar zonder zicht op de buitenwe-
reld of andere afdelingen.

Alle vreemdelingen worden voorafgaand aan de afzondering 
gevisiteerd (zie boven) en in veel gevallen verplicht om ‘scheurkle-
ding’ te dragen. Het dragen van deze kleding wordt door het CPT 
als mensonwaardig aangemerkt. Tijdens de recente hongerstakingen 
in Schiphol kregen de hongerstakers in de observatiecel een 
joggingpak aangeboden.163

The delegation noted that all detained persons placed in an 
isolation cell, whether prisoners,
irregular immigrants or juveniles, are made to wear a short 
gown without trousers or even
underwear, making it difficult for inmates to preserve their 
personal dignity. The Committee
recommends that more suitable clothing be provided to 
detained persons placed in isolation.164

Rapport European Committee for the Prevention of Torture 
(CPT), 9 augustus 2012

Al enkele jaren uit de Inspectie voor de Gezondheidszorg (IGZ) haar 
zorgen over het separeren van mensen en pleit zij voor een beleid 
gericht op preventie.165 Vanwege de kans op gezondheidsschade 
moet zeer terughoudend worden omgegaan met het gebruik van
isoleercellen.166 In 2010 vond binnen DJI een heroriëntatie plaats 
op de toepassing van sancties en maatregelen.167 Geprobeerd zou 
worden om zwaardere disciplinaire straffen en ordemaatregelen met 
preventieve of minder ingrijpende maatregelen te voorkomen. Ook 
tijdens het verblijf in de isoleercel zouden meer prikkels moeten 
worden aangeboden. Bijvoorbeeld door het gebruik van een boksbal 
of een hometrainer toe te staan en vaker een luchtpauze te 
geven.168 

Met betrekking tot hongerstakers deed de Nationale ombudsman op 
14 december 2010 de aanbeveling: ‘dat wanneer hongerstakers in 
een observatiecel worden geplaatst, in deze cel zo veel mogelijk 
faciliteiten moeten worden geboden zoals in een reguliere cel 
(meubilair, televisie, voorwerpen op cel) en een hongerstaker andere 
kleding moet worden versterkt dan scheurkleding.’169 

De Commissie van Toezicht in het detentiecentrum Rotterdam 
adviseert in haar jaarverslag 2012 speciale cellen/kamers met 
cameratoezicht voor het onder toezicht plaatsen van suïcidale 
mensen. ‘Het is duidelijk dat een kale cel niet bevorderlijk is voor 
de gemoedstoestand van suïcidale personen.’ 170

Tijdens het bezoek van de Nationale ombudsman aan de centra in 
2012 bleken de observatie-/isoleercellen voor honger- en dorststa-
kers nog vrijwel kaal.171 Uit een brief van 17 mei 2013 van de 
vestigingsdirecteur van het detentiecentrum Schiphol inzake een 

beklagprocedure172 bleek dat de aanpassingen in Schiphol nog niet 
hadden plaatsgevonden: ‘Wij zijn afhankelijk van derden voor 
materiële aanpassingen vanwege het publiek private samenwer-
kingscontract ten aanzien van het Justitieel Complex Schiphol. De 
wijzigingen ten aanzien van de observatiecellen is reeds ingediend 
bij de faciliterende organisatie en de verwachting is dat deze op 
korte termijn gereed zal zijn. De klokken zijn reeds gerealiseerd.’
De beklagcommissie oordeelde in deze zaak dat: ‘Indien aan een 
honger- en dorststakende ingeslotene een ordemaatregel wordt 
opgelegd, dient dit conform de toezegging van de Staatssecretaris 
d.d. 8 juni niet in een kale cel plaats te vinden.’ Tijdens de zitting 
meldde de directeur dat inmiddels een aantal cellen is aangepast.

Op 14 januari 2013 reageert de staatssecretaris van Veiligheid en 
Justitie op het inspectierapport Plaatsing in isolatie (mei 2012) van 
de Inspectie Veiligheid en Justitie (IVenJ). In zijn reactie geeft de 
staatssecretaris aan dat de sector gevangeniswezen een beleidska-
der zal opstellen voor het opleggen van en omgaan met de 
afzonderingsmaatregel en de strafplaatsing.173

Op 8 juni 2013 reageert de staatssecretaris op de aanbevelingen 
van de Nationale ombudsman van augustus 2012: ‘Ik neem uw 
aanbeveling over. Op dit moment werkt DJI aan een nieuw protocol 
over de omgang met en de behandeling van hongerstakers.’174 

Medische zorg

In 2009 signaleerde de Inspectie voor de Gezondheidszorg (IGZ) 
‘bij alle bezochte detentiecentra enkele knelpunten die kunnen 
leiden tot verminderde toegang tot deskundige zorg of verminderde 
continuïteit van zorg en daarmee tot risico’s. De borging van de 
kwaliteit van zorg en de beschikbaarheid van voldoende deskundige 
medewerkers moe t nog verbeteren. Met name bij de psychologi-
sche begeleiding in de avond- en nachturen is sprake van onderbe-
mensing, en de zorg ontbeert een “overkoepelende visie”.’175

In reactie op dit rapport hebben de detentiecentra een plan van 
aanpak ingediend bij de IGZ, met een algemeen deel en met een 
aantal maatregelen per inrichting om de door de IGZ gesignaleerde 
risico’s te reduceren.176 

In januari 2012 vroeg de Inspectie voor de Sanctietoepassing 
opnieuw aandacht voor de medische zorg:

Zowel in de drie tussentijds bezochte detentiecentra als in het DC 
Rotterdam uitten de ingesloten vreemdelingen de nodige onvrede 
over de medische zorg. De medische dienst zou gezondheidsproble-
men onderschatten. Verder zouden volgens de geïnterviewden 
medisch noodzakelijke ziekenhuisbehandelingen niet plaatsvinden 
of zijn stopgezet. 

In mei 2013 hielden enkele tientallen uitgeprocedeerde asielzoekers in 
detentiecentrum Rotterdam een hongerstaking.
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De ISt maakt hier alleen melding van deze klachten en heeft geen 
oordeel of zij ook terecht zijn. ‘De Inspectie voor de 
Gezondheidszorg is daarvoor de aangewezen instantie.’177

In augustus 2012 constateert het European Committee for the 
Prevention of Torture (CPT) een aantal tekortkomingen in de 
medische zorg.178 
De CPT acht de omvang van de medische staf in detentiecentrum 
Rotterdam onvoldoende. Het CPT adviseert om niet 1 fte maar 1,5 
fte aan artsen in te zetten.179 
Het CPT is bezorgd over de detentie van mensen met ernstige 
psychische problemen. Het CPT adviseert de Nederlandse overheid 
mensen die psychiatrische behandeling of zorg nodig hebben 
– ongeacht hun verblijfspositie – op te nemen in een specialistische 
psychiatrische instelling. In afwachting van de overplaatsing moet 
er een speciaal regime zijn met meer vrijheid. 

De CPT doet de aanbeveling de gezondheidsscreening van nieuw 
binnengekomen gedetineerden te verbeteren. In antwoord op het 
CPT-rapport geeft de overheid aan dat – voor zover nodig - de 
screeningsprocedure is herzien. Voor het overige geldt dat de 
protocollen op orde zijn, maar niet altijd even goed werden 
nageleefd.182 Tijdens het Dolmatov-debat in de Tweede Kamer zegt 
de staatssecretaris toe dat er een extra waarborg zal worden 
ingebouwd. `Voortaan zal de intake van alle vreemdelingen direct  
bij binnenkomst plaatsvinden als er reeds een aanmelding en 
informatie beschikbaar is over medische bijzonderheden. Dat is  
dus altijd het geval bij aanmelding bij de extra zorgafdeling.183

In maart 2013 constateerde de IGZ inzake het overlijden van 
Aleksander Dolmatov dat de kwaliteit van de medische zorg niet 
voldeed aan normen voor verantwoorde zorg. Verpleegkundigen 
hadden op een cruciaal moment te veel verantwoordelijkheid naar 
zich toegetrokken. De aanmeldinformatie was onvoldoende 
(multidisciplinair) op zijn relevantie gewogen, en informatie ‘lekte 
weg’ door een gebrek aan een eenduidig informatiesysteem, gebrek 
aan proactief handelen en het niet naleven van relevante inrich-
tingsprotocollen. De IGZ is van mening dat de betrokken verpleeg-
kundigen professioneel tekort zijn geschoten en constateert een ‘te 
afwachtende houding van de psycholoog en huisarts voorafgaande 
aan de binnenkomst van Dolmatov, voortkomend uit de gewoonte en 
werkafspraak de toegeleiding door verpleegkundigen af te wachten.’ 
De IGZ merkt op dat professionals worden geacht te doen wat 
medisch noodzakelijk is.184 

Amnesty International krijgt regelmatig klachten over medische 
zorg. Klachten van gedetineerden lijken in een aantal gevallen 
onvoldoende serieus genomen te worden en onvoldoende onder-
zocht. Het komt voor dat bemiddeling van externe organisaties 
nodig is om de noodzakelijke medische zorg te ontvangen.185 
Onder de gedetineerde vreemdelingen bevinden zich veel mensen 
met ernstige psychische klachten.186 Niet altijd is duidelijk of de 
psychische klachten al voor de detentie bestonden, door de 
detentie zijn verergerd of juist tijdens de detentie zijn ontstaan.

Een man met ernstige psychische problemen 
Al tijdens het asielverzoek (juli 2012) in de gesloten 
procedure in het Justitieel Complex Schiphol wordt duidelijk 
dat de West-Afrikaanse man lijdt aan ernstige psychische 
problemen. De psychiater die hem onderzoekt vermoedt een 
vitale depressie en een posttraumatische stress-stoornis 
(PTSS). Het asielverzoek wordt afgewezen en de man blijft in 
detentie. Tijdens een sportactiviteit breekt hij zijn enkel. Pas 
een dag later wordt hij naar het ziekenhuis gebracht. De voet 
is op dat moment zo opgezwollen dat een operatie nog niet 
mogelijk is. Hij wordt overgeplaatst naar het penitentiaire 
medisch centrum (waar hij zit opgesloten samen met 
strafrechtelijk gedetineerden) en geopereerd. Na zes 
maanden detentie wordt hij alsnog overgeplaatst naar een 
asielzoekerscentrum. Zijn voet herstelt slecht en hij loopt met 
een kruk. In maart 2013 wordt hij opnieuw gedetineerd. 
Vanwege ernstige psychische problemen wordt hij ter 
observatie in een isolatiecel geplaatst. Wanneer zijn advocaat 
hem in detentie bezoekt, schrikt deze: zijn cliënt reageert 
niet meer, hij herkent hem niet. Uit het medisch dossier 
blijkt sprake te zijn van psychotische of waanachtige 
uitingen, doodsangst, bizar gedrag, uitkleden in cel, eten 
faeces, drinken urine.

‘The delegation was informed that a number of detainees had 
been diagnosed with severe psychotic disorders such as 
schizophrenia, severe personality disorders, mental disability 
and PTSD. Many detainees also suffered from anxiety 
disorders or mild to moderate depressive conditions. For at 
least some detainees, the Centre did not offer the possibility 
to deploy the necessary care and treatment. The CPT wishes 
to underline that persons requiring psychiatric assessment 
and/or treatment, whatever their legal status, should 
preferably be assessed and/or treated in a suitably equipped 
and staffed medical facility. The Committee recommends 
that measures be taken to transfer detainees suffering from 
the most severe forms of psychotic disorders to an appropri-
ate psychiatric facility.’180

Rapport European Committee for the Prevention of Torture 
(CPT), 9 augustus 2012

‘To the DJI, the respect for the fundamental rights of 
detainees means that health care is offered in the institutions 
that is equivalent to the health care offered in free society.’
Antwoord Nederlandse overheid aan het CPT, augustus 
2013181
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4. Conclusies en beschouwingen
Het ultimum remedium-beginsel

Afname vreemdelingen in detentie is niet per se waarborg 
ultimum remedium
Het ultimum remedium-beginsel vraagt om uiterste terughoudend-
heid bij het gebruik van vreemdelingendetentie. Vanuit dit opzicht 
is de afname van het aantal vreemdelingen in detentie in de 
afgelopen jaren positief te waarderen. Er moet echter worden 
gewaakt voor te veel focus op deze cijfers. Zoals aangegeven waren 
verschillende factoren van invloed op deze afname. Het beter 
waarborgen van het gebruik van vreemdelingendetentie als uiterste 
middel is maar een (zeer) beperkte verklaring. Bovendien is het 
uitgangspunt van het ultimum remedium-principe dat noodzakelijk-
heid en proportionaliteit van bewaring steeds in ieder individueel 
geval vaststaan. Dit geldt ongeacht de vraag of er nu tien of 
tienduizend vreemdelingen in detentie zitten. 

In dit kader is ook een kritische kanttekening bij het voornemen van 
het kabinet om het aantal plaatsen voor vreemdelingendetentie 
verder te reduceren op zijn plaats. Als dit inderdaad tot meer 
selectiviteit leidt, zoals door de staatssecretaris is betoogd, dan is 
dit aan te moedigen.187 Hierbij moet echter worden opgemerkt dat 
het aantal vreemdelingen in detentie aan het begin van 2013 rond 
de achthonderd lag,188 een aantal dat ook binnen de voorgenomen 
capaciteit van 933 plaatsen zou kunnen worden geaccommodeerd. 
Zodoende staat niet bij voorbaat vast dat met een reductie van de 
capaciteit in de toekomst terughoudender naar het middel 
vreemdelingendetentie zal worden gegrepen.

Wet- en regelgeving bieden onvoldoende zekerheid
Het ontbreken van goede verankering van het ultimum remedium-
beginsel in Nederlandse wet- en regelgeving, is uitermate proble-
matisch. Bij gebrek aan duidelijke normstelling over wanneer 
vreemdelingendetentie wel, en vooral wanneer niet toe te passen, is 
het zeer twijfelachtig of met beleidsmaatregelen (zoals het 
uitbreiden van de pilots) het ultimum remedium-beginsel voldoende 
kan worden beschermd. De ‘nee, tenzij’-norm in de 
Terugkeerrichtlijn, die onverkort op Nederland van toepassing is, 

komt niet duidelijk in nationale wet- en regelgeving tot uitdrukking. 
Bovendien kennen deze wet- en regelgeving nauwelijks expliciete 
referenties aan het recht op vrijheid, dat door vreemdelingendeten-
tie wordt geraakt. Bepalingen omtrent inbewaringstelling, met name 
in het Vb 2000, hebben het gevaar in zich dat ze dusdanig generiek 
zijn dat ze in vrijwel iedere individuele zaak detentie rechtvaardi-
gen. De aanpassing van de Vc 2000, waarbij alleen nog wordt 
vermeld dat een belangenafweging omtrent inbewaringstelling moet 
worden gemaakt, biedt vooralsnog geen borging van het ultimum 
remedium-principe.

Overigens merkt Amnesty International op dat niet alleen vreemde-
lingendetentie, maar alle restrictieve maatregelen in het kader van 
de terugkeerprocedures, moeten worden bezien in het licht van 
noodzakelijkheid en proportionaliteit. Dit geldt bijvoorbeeld ook voor 
plaatsing in locaties met beperkte bewegingsvrijheid, zoals de 
vrijheidsbeperkende locaties en de gezinslocaties. Hier lijken vragen 
over opvang en de toepasselijkheid van vrijheidsbeperkende 
maatregelen niet altijd strikt gescheiden te zijn. Naar de mening 
van Amnesty hoort ook wanneer vreemdelingen in deze locaties 
worden opgevangen, er een aparte afweging te worden gemaakt 
welke beperkende maatregelen gerechtvaardigd zijn in het 
individuele geval.189

Maximum- en gemiddelde detentietermijn te lang
Nederland heeft ervoor gekozen om de maximaal toegestane 
detentietermijn van zes plus twaalf maanden uit de 
Terugkeerrichtlijn in nationale wetgeving over te nemen. Amnesty 
International acht deze termijn buitenproportioneel lang en pleit 
voor het vastleggen van een kortere maximale duur, om recht te 
doen aan het ingrijpende karakter van de maatregel. Enkele andere 
lidstaten hebben ervoor gekozen significant kortere maximumtermij-
nen te hanteren. 

De gemiddelde detentieduur is in Nederland ruim tweeënhalf keer 
zo lang als die in bijvoorbeeld Finland of Denemarken, die net als 
Nederland de wettelijke maximumtermijn uit de Terugkeerrichtlijn 
hanteren. Amnesty International meent dat deze lange gemiddelde 
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detentieduur onder andere te relateren is aan het gebrek aan 
gedegen verankering van het ultimum remedium-principe in 
Nederlandse wet- en regelgeving (zie boven), waaronder ook het 
gebrek aan scherpte bij het invullen van het begrip ‘zicht op 
uitzetting’, dat vaak zeer ruim gehanteerd wordt. Zo wordt bij 
landen waarnaar terugkeer aantoonbaar zeer moeizaam verloopt, 
vaak verwezen naar een heel klein aantal gelukte gevallen van 
(gedwongen) terugkeer, waaruit zou volgen dat in een individuele 
casus er wel zicht op uitzetting is.191 Als er geen zicht is op 
uitzetting, moet de detentie worden opgeheven. Uit onderzoek blijkt 
dat dat niet in alle gevallen gebeurt.192 Zicht op uitzetting moet 
concreet en aantoonbaar zijn. Ook het Europees Hof voor de 
Rechten van de Mens stelt dat de vrijheidsberoving niet langer 
gerechtvaardigd is als de ‘autoriteiten geen realistisch perspectief 
hebben om betrokkenen te verwijderen tijdens de periode waarin ze 
zijn opgesloten.’193 Volgens de Raad van State moet bij verlenging 
na zes maanden niet slechts naar de gronden in de 
Terugkeerrichtlijn worden gekeken (namelijk: de vreemdeling werkt 
niet mee aan zijn uitzetting of de nodige documentatie uit derde 
landen laat op zich wachten), maar ook naar de vraag of ‘de 
bewaring nog steeds gerechtvaardigd is’.194

Langdurige detentie is vanuit verschillende oogpunten contra-pro-
ductief. Uit onderzoek blijkt dat hoe langer detentie duurt, hoe 
groter de (potentiële) gezondheidsschade en hoe meer de kwets-
baarheid van gedetineerde vreemdelingen toeneemt.195 Zo laat een 
onderzoek van de Jesuit Refugee Service zien dat na een periode 
van drie maanden (door de onderzoekers gekarakteriseerd als 
langdurige detentie) kwetsbaarheid bijzonder hoog is.196 Daarnaast 
blijkt uit het recente rapport van de ACVZ dat in Nederland de kans 
op een geslaagde uitzetting drastisch afneemt naarmate de detentie 
langer voortduurt. Het overgrote deel van de aantoonbare vertrekken 
wordt in de eerste maanden bewerkstelligd. Van de mensen die 
langer dan zes maanden hebben vastgezeten, vertrekt nog slechts 
17 procent aantoonbaar.197 

Herhaalde detentie: vaak onrechtmatig?
Amnesty International heeft grote zorgen over het veelvuldig gebruik 
van herhaalde detentie. Over herhaalde inbewaringstelling bestaan 
geen specifieke bepalingen in de wet- en regelgeving. Dit terwijl 
herhaalde detentie acute vragen oproept over noodzakelijkheid en 
proportionaliteit. In veel gevallen zal immers de bewaring van de 
vreemdeling op een eerder moment zijn opgeheven vanwege gebrek 
aan zicht op uitzetting. Naar de mening van Amnesty International 
dient er in zulke gevallen een extra zware bewijslast bij de overheid 
te liggen dat een hernieuwde inbewaringstelling wel een realistisch 
perspectief biedt op uitzetting. Dit lijkt in de praktijk (zo getuige 
ook het feit dat ook derde of vierde inbewaringstellingen niet 
ongewoon zijn) lang niet altijd het geval. 

Een bijzonder punt van zorg is ook het feit dat bij herhaalde 
detentie de ‘achttien maanden-teller’ steeds weer opnieuw gaat 
lopen. Hierdoor leidt herhaalde inbewaringstelling regelmatig tot 
een cumulatieve detentieduur die de binnen de Terugkeerrichtlijn 
geoorloofde (naar de mening van Amnesty al veel te lange) 
maximumtermijn overschrijdt. Amnesty International betwijfelt ten 

zeerste of Nederland hiermee binnen het kader van de toepasselijke 
EU-wetgeving handelt. Deze handelswijze lijkt immers in te druisen 
tegen de bescherming die de Terugkeerrichtlijn beoogt te bieden 
door een absoluut maximum te stellen aan de periode waarin 
vreemdelingen met het oog op hun uitzetting in detentie kunnen 
worden geplaatst. In het Kadzoev-arrest stelt het Hof van Justitie 
van de EU (HvJEU) dat de maximumtermijn in de Terugkeerrichtlijn 
absoluut is en dat deze in geen geval door de lidstaat mag worden 
overschreden. Ook detentie die plaats heeft gevonden voordat de 
Terugkeerrichtlijn van kracht was, dient hierbij te worden meegere-
kend. Hieruit kan worden afgeleid dat ook eerdere detenties moeten 
worden meegerekend. Omdat de Terugkeerrichtlijn tot doel heeft 
uniformiteit tussen de lidstaten te bewerkstellingen, mag worden 
aangenomen dat niet bij elke nieuwe detentie de ‘achttien 
maanden-teller’ opnieuw begint te lopen.198 Zowel het College voor 
de Rechten van de Mens als het VN-Antifoltercomité (CAT) hebben 
vraagtekens gezet bij deze herhaalde en de facto ongelimiteerde 
detentie:

‘The Institute advises the Committee against Torture to urge the 
Dutch Government: not to exceed the absolute time limit for the 
administrative detention of foreign nationals under migration law at 
all, including through repeated detention.’ (College voor de Rechten 
van de Mens: advies aan het VN-Comité tegen Foltering, april 
2013199)

The Committee recommends that the State party (the Netherlands):
(a)	Scrupulously observe the absolute time limit for the administra-

tive detention of foreign nationals, including in the context of 
repeated detention; and 

(b)	Avoid, wherever possible, the accumulation of administrative 
and penal detention, in excess of the absolute time limit of  
18 months of detention of migrants under migration law.

(VN-Comité tegen Foltering, mei 2013200)

Gebruik van alternatieven
Naast goede verankering van het ultimum remedium-principe in 
wet- en regelgeving is het ook van belang dat er voor vreemdelingen 
voldoende praktische mogelijkheden bestaan zich aan hun 
toezichtsverplichtingen te houden, zonder dat zij hierbij in 
vreemdelingendetentie hoeven te worden geplaatst. Met het starten 
van de pilots van alternatieven is hierin een voorzichtige, maar 
belangrijke stap gezet. 
Overigens lijkt tot dusverre deze stap vooral van invloed op het 
denken over vreemdelingendetentie en lichtere middelen. Zoals 
Amnesty International en anderen eerder vaststelden, is de 
toepassing van de pilots dusdanig klein en de doelgroepbepaling zo 
beperkt, dat deze in praktische zin tot nu toe voor weinig vreemde-
lingen van betekenis zijn geweest. Het is dan ook positief dat de 
staatssecretaris al heeft aangegeven deze alternatieven verder te 
ontwikkelen en breder in te zetten. Hierbij is van belang dat er in 
principe geen doelgroepsgewijze beperkingen op deelname aan 
dergelijke alternatieven meer worden gehanteerd. Van tevoren 
bepalen dat bepaalde groepen worden uitgesloten, zoals vreemde-
lingen die nooit een verblijfsvergunning hebben aangevraagd, 
verhoudt zich niet met het idee dat steeds in ieder individueel geval 
moet worden bezien welke maatregel zowel effectief als het minst 
restrictief is. Dit geldt bijvoorbeeld ook voor vreemdelingen met een 
strafrechtelijk verleden, waarbij onduidelijk is hoe breed dit begrip 
wordt gehanteerd.201 Ook is onduidelijk hoe uitingen over het 
gebruik van vreemdelingendetentie in het kader van het wetsvoor-
stel strafbaarstelling illegaliteit, namelijk dat aangetroffen 
onrechtmatig verblijvende vreemdelingen ‘zo veel mogelijk’, ‘direct’ 
of ‘terstond’ in vreemdelingendetentie zullen worden genomen,202 
zich verhouden tot het beperken van vreemdelingendetentie tot 
situaties waarin dit strikt noodzakelijk en proportioneel is.203 

Welke resultaten de pilots precies hebben opgeleverd is nog 
grotendeels onduidelijk. Wel kan worden opgemerkt dat helder moet 

Duur van detentie in andere West-Europese  
landen 2012190

België	 2 maanden, te verlengen tot maximum 8 maanden
Frankrijk	 max. 45 dagen
Spanje	 max. 60 dagen
Zweden 	 max 18 maanden, gemiddelde duur 12 dagen
Finland	 max. 18 maanden, gemiddelde duur 29,3 dagen
Denemarken	 max. 18 maanden, gemiddelde duur 31 dagen
Duitsland 	 max. 18 maanden, gemiddelde duur verschilt per deelstaat. 
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zijn op welke basis over effectiviteit van de pilots zou moeten 
worden gesproken. Naar de mening van Amnesty International ligt 
het voor de hand deze effectiviteit primair te beoordelen aan de 
hand van het voorkómen van onttrekking aan het toezicht. Er moet 
echter geconstateerd worden dat in recente discussies vooral het 
realiseren van vertrek centraal heeft gestaan. Er moet voor worden 
gewaakt dat met twee maten wordt gemeten. 
Vreemdelingendetentie wordt ook met name ingezet om ervoor te 
zorgen dat vreemdelingen zich niet onttrekken aan het toezicht en 
beschikbaar zijn voor uitzetting. Hierbij dient te worden opgemerkt 
dat ook uit vreemdelingendetentie terugkeer maar voor een deel 
succesvol wordt uitgevoerd. Zo bleek onder meer uit cijfers van de 
ISt van detentiecentrum Rotterdam (het detentiecentrum met de 
grootste capaciteit) dat van de totale uitstroom in 2011 slechts 27 
procent tot aantoonbaar vertrek had geleid.204 Dit is voor de regering 
nooit reden geweest om het gebruik van detentiecentrum Rotterdam 
als ‘ineffectief’ te bestempelen. 

Kwetsbare personen
Hoewel er maatregelen zijn genomen om de detentie van sommige 
groepen kwetsbare personen te beperken, met name in het geval 
van alleenstaande minderjarige vreemdelingen, blijft detentie voor 
alle kwetsbare groepen mogelijk. Zorgelijk is onder meer dat, 
ondanks maatregelen om de lengte van detentie voor gezinnen met 
kinderen te beperken, het aantal kinderen dat met hun gezin 
gedetineerd werd tussen 2010 en 2012 jaarlijks is toegenomen. 
Amnesty International is van mening dat kwetsbare groepen, in het 
bijzonder kinderen, getraumatiseerde asielzoekers, ouderen, 
slachtoffers van mensenhandel, slachtoffers van marteling en 
personen met psychische of fysieke gezondheidsproblemen, onder 
geen beding in vreemdelingendetentie moeten worden geplaatst. In 
hun gevallen zal steeds moeten worden gezocht naar alternatieven. 
Dit zou in wet- en regelgeving moeten worden vastgelegd. 

‘Het is van belang te zoeken naar alternatieven voor 
vreemdelingendetentie. Dat geldt zeker voor kwetsbare 
groepen, zoals slachtoffers van marteling en asielzoekers met 
psychische problematiek.205 Voor hen is een alternatief voor 
vreemdelingendetentie noodzaak. Het risico dat de (geeste-
lijke) gezondheid in detentie verslechtert, is immers 
aanzienlijk.’
Kennis- en Adviescentrum Pharos, naar aanleiding van de 
zaak-Dolmatov, 17 april 2013

Ook wanneer bepaalde kwetsbaarheid niet prima facie grond moet 
zijn voor het onthouden van detentie, dienen met name fysieke en 
mentale gezondheid een zwaarwegend onderdeel van de afweging 
van noodzakelijkheid en proportionaliteit van detentie te vormen. Er 
geldt een zwaardere motiveringsplicht bij het toepassen van 
detentie bij zieke, oude of andere kwetsbare personen.206 
Vreemdelingendetentie in het geval van ernstige medische 
problemen is in veel gevallen onevenredig belastend voor de 
betrokken vreemdeling. Zo besliste ook het Europees Hof in de zaak 
van Yoh-Ekale Mwanje in België.207 Volgens het Hof hadden de 
autoriteiten – gezien de verslechterende gezondheid van mevrouw 
in detentie – in dit specifieke geval andere maatregelen dan 
detentie moeten overwegen. 

Het huidige kader voor detentieongeschiktheid voldoet niet. Dit 
wordt toegepast in de strafrechtketen en gaat als zodanig over het 
afwegen van totaal andere belangen. Er wordt hierbij bovendien niet 
gevraagd of de detentie schadelijk is voor het welzijn in bredere zin, 
bijvoorbeeld of de detentie leidt tot verslechtering van de psychi-
sche of lichamelijke gesteldheid van een gedetineerde. Al in 2010 
schreef Amnesty International dat voor deze groep bestuursrechte-
lijk gedetineerden de uitleg van het begrip ‘detentieongeschiktheid’ 
veel te beperkt is. De gezondheidsschade die iemand kan oplopen 

door de detentie moet in het kader van een proportionaliteitstoets 
worden afgewogen tegen het beoogde legitieme doel van de 
maatregel. 

Gezondheid moet een belangrijke factor zijn bij de risicoanalyse 
voordat tot detentie wordt overgegaan. Het tijdig signaleren van 
(psychische) kwetsbaarheid en de inzet van alternatieven voor 
detentie kan gezondheidsschade voorkomen. Eenmaal in detentie 
zou het medisch personeel een belangrijke rol moeten hebben bij 
het voorkomen van (verdere) gezondheidsschade. Zij zouden moeten 
melden wanneer continuering van de detentie of een bepaalde 
detentieomstandigheid een nadelig effect heeft of kan hebben op 
de gezondheid van de gedetineerde vreemdeling.208

In verschillende landen is onderzoek gedaan naar gezondheids-
schade door vreemdelingendetentie.209 Uit alle onderzoeken blijkt 
dat de detentie de gezondheid van mensen ondermijnt. In 
Nederland heeft een dergelijk onderzoek nooit plaatsgevonden. Om 
de problematiek van gezondheidsschade beter in kaart te brengen, 
is ook in Nederland onderzoek nodig. 

Het regime

Detentielocaties
Op het gebied van het regime zijn de afgelopen jaren enkele 
verbeteringen te constateren, zoals het uitbreiden van de activitei-
ten- en bezoekuren. De nieuwe detentielocaties bieden betere 
faciliteiten, onder meer met betrekking tot de mogelijkheid tot 
luchten.

Dit alles neemt niet weg dat ook de nieuwe detentiefaciliteiten in 
alle opzichten eruit zien en ingericht zijn als instellingen voor 
strafrechtelijk gedetineerden, of, in de volksmond, gevangenissen. 
Van een specifieke invulling die echt recht doet aan het feit dat 
vreemdelingen slechts gedetineerd worden om een bestuursrechte-
lijk doel te verwezenlijken, is geen sprake. Ook is het zeer de vraag 
of dit in de locaties die thans in gebruik zijn ooit te realiseren is.  
De fysieke omgeving bepaalt immers voor een flink deel de 
mogelijkheden. 

Insluiting en dagbesteding
De uitbreiding van het activiteitenprogramma (met vier uur per 
week) heeft er niet toe geleid dat er nu sprake is van een zinvolle 
dagbesteding. Het overgrote deel van de dag brengen vreemdelin-
gen zonder enige programma door. Bovendien zijn vreemdelingen 
ongeveer zestien uur per dag op cel ingesloten. Deze uren ervaren 
zij over het algemeen als zeer belastend en stressvol. Het bieden 
van arbeids- en (uitgebreidere) scholingsmogelijkheden blijft 
essentieel om gedetineerde vreemdelingen enig houvast te bieden 
en om een constructieve bijdrage te leveren aan hun terugkeer en 
herintegratie. 

Contact met de buitenwereld
Amnesty International stelt vast dat de contacten met de buitenwe-
reld, ondanks enkele maatregelen, nog steeds zeer beperkt zijn. 
Amnesty International vraagt zich af waarom onbegeleid bezoek niet 
wordt toegestaan. De aanbeveling van het CPT dat ook onbegeleid 
bezoek zou moeten worden toegestaan, verdient opvolging.210 

Wettelijk kader
De door de regering voorgenomen verandering van het wettelijk 
kader dat de omstandigheden in vreemdelingendetentielocaties 
reguleert, biedt, binnen de bovengenoemde beperkingen, wel 
mogelijkheden om de ‘scherpe randen’ van het huidige beleid af te 
schuren. Hierbij zal dan wel gezorgd moeten worden dat de huidige, 
zeer ruime bevoegdheden tot het gebruik van veiligheids- en 
disciplinaire maatregelen, zoals visitatie en isolatie, worden 
vervangen door minder ingrijpende varianten. Juist de huidige 
veiligheids- en disciplinaire maatregelen staan op gespannen voet 
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met de bescherming van de menselijke waardigheid van gedeti-
neerde vreemdelingen. 

Visitatie
Visitatie is een inbreuk op de lichamelijke integriteit. Amnesty 
International is van mening dat een dergelijk ingrijpende maatregel 
in beginsel niet in bestuursrechtelijke detentie thuishoort en zeker 
niet standaard mag worden toegepast. Ook fouilleren is een inbreuk 
op de lichamelijke integriteit en moet daarom tot een minimum 
worden beperkt. Alleen bij concrete aanwijzingen voor gevaar voor 
de veiligheid in de inrichting, mag er worden gefouilleerd. En alleen 
wanneer fouilleren niet voldoende is, mag er worden gevisiteerd. 
Ook hier geldt dat op individuele basis moet worden beoordeeld of 
de maatregel noodzakelijk en proportioneel is.211

‘A strip search is a very invasive – and potentially degrading 
– measure. Therefore, resort to strip searches should be 
based on an individual risk assessment and subject to 
rigorous criteria and supervision. Every reasonable effort 
should be made to minimize embarrassment …’
Rapport European Committee for the Prevention of Torture 
(CPT), 9 augustus 2012212

‘No matter how uncomfortable such a search is for all those 
involved, it is unfortunately a bitter necessity in view of the 
order and safety in a secure institution.’
Antwoord Nederlandse overheid aan het CPT, augustus 2013

Isolatie
Hoewel het internationale recht geen duidelijke basis biedt voor een 
verbod op eenzame opsluiting, is wel vastgesteld dat het gaat om 
een bijzonder zware maatregel, met mogelijk ernstige psychologi-
sche gevolgen.213 Zelfs gezonde mensen kunnen ernstige angst-
stoornissen ontwikkelen en blijvende psychische schade oplopen.214 
Afhankelijk van de duur en andere omstandigheden, is eenzame 
opsluiting te kwalificeren als foltering of wrede en onmenselijke 
behandeling.215

‘Solitary confinement – regardless of specific conditions and 
regardless of time and place – causes serious health 
problems for a significant number of inmates. The central 
harmful feature is that it reduces meaningful social contact 
to an absolute minimum …’
Onderzoeker Peter Scharff van het Deens Instituut voor de 
Mensenrechten216

Medische zorg
Amnesty blijft zorgen houden over de invulling van de medische 
zorg in detentie. Met name de psychische zorgverlening lijkt tekort 
te schieten. In ieder geval moet er meer aandacht komen voor 
overdracht van informatie van behandelend artsen binnen en buiten 
detentie en nazorg bij ontslag uit detentie. Nu worden bestaande 
zorgtrajecten op het moment van insluiting onderbroken en wordt 
opnieuw beoordeeld of de zorg wel noodzakelijk is. Dit leidt tot 
(onnodige) vertraging en problemen in de overdracht van de zorg. Al 
in gang gezette medische zorg in de vrije maatschappij dient te 
worden voortgezet, bij voorkeur door de behandelend arts of in ieder 
geval in samenwerking met deze arts.
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5. Aanbevelingen aan de Nederlandse overheid
Vreemdelingendetentie als ultimum remedium

1	 Zorg dat het uitgangspunt van het beleid het waarborgen van het 
recht op vrijheid is. Zorg dat steeds het minst beperkende, maar 
nog effectieve middel, wordt ingezet. Wanneer beperkingen van 
het recht op vrijheid noodzakelijk zijn, dient steeds gekozen te 
worden voor het minst ingrijpende (het lichtste) middel. 
Wanneer het noodzakelijk is dat beperkingen worden opgelegd, 
moet dit gebeuren aan de hand van een trapsgewijze verzwaring. 
Bij iedere opschaling van beperkingen moet een specifieke 
afweging worden gemaakt of dit noodzakelijk en proportioneel is. 

2	 Zorg voor een reeks aan alternatieven die verschillende 
toezichtsmogelijkheden bieden. Amnesty International heeft al 
vele voorbeelden uit andere landen voorgedragen waarbij 
effectieve maatregelen kunnen worden ingezet om gevaar van 
onttrekking aan het toezicht te beperken en vreemdelingen 
beschikbaar te houden voor uitzetting. Bij de pilots rondom 
alternatieven is een aantal van deze voorbeelden uitgetest. Bij 
de vraag hoe ‘effectief’ deze pilots zijn dient wat Amnesty 
International betreft de vraag centraal te staan in hoeverre zij 
hebben voorkomen dat vreemdelingen zich onttrekken aan het 
toezicht, niet slechts de vraag tot hoeveel vertrek de alternatieve 
maatregelen hebben geleid. Maatregelen dienen steeds gepaard 
te gaan met persoonlijke begeleiding die focust op perspectief, 
waarbij ook eventueel nog verblijf (bijvoorbeeld middels de 
buitenschuldprocedure), bespreekbaar is. Belangrijk is dat bij 
deze begeleiding wordt geïnvesteerd in het opbouwen van 
vertrouwen tussen uitvoerder en vreemdeling.

3 	 Zorg dat het ultimum remedium-beginsel goed is geborgd in 
wet- en regelgeving, waarbij duidelijk sprake is van een ‘nee, 
tenzij’-norm bij detentie. Dit bevordert dat de toepassing van het 
lichtste middel door uitvoerders niet vrijblijvend is en dat de 
afweging die hieraan ten grondslag ligt volledig door de rechter 
kan worden getoetst.

a.	 Kijk hierbij naar de mogelijkheden om zo’n ‘nee, tenzij’-clausule 
en een expliciete referentie aan de voorrang voor het lichtste 
middel in de Vreemdelingenwet 2000 op te nemen; 

b.	 Onderzoek of de criteria voor inbewaringstelling in het 
Vreemdelingenbesluit 2000, in het bijzonder in artikel 5.1b, 
niet dusdanig generiek zijn dat deze in vrijwel alle gevallen de 
plaatsing van vreemdelingen in detentie rechtvaardigen en pas 
deze criteria waar nodig aan; 

c.	 Kijk of de huidige bepalingen in de Vreemdelingencirculaire 
2000 voldoende houvast geven voor uitvoerders om echt 
nauwkeurig aan de noodzaak tot detentie te toetsen. 

4	 Versterk de rechterlijke toetsing van plaatsing in vreemdelin-
gendetentie. Zorg dat toetsing van plaatsing in detentie veel 
sneller plaatsvindt en dat de rechtmatigheid regelmatig 
ambtshalve wordt getoetst. Zowel bij plaatsing in detentie als bij 
continuering dient expliciet en vol getoetst te worden of het 
lichtste middel is toegepast. 

5	 Gebruik geen detentie om de enkele reden dat de vreemdeling 
niet meewerkt aan terugkeer. Ook bij een vreemdeling die niet 
meewerkt aan zijn/haar terugkeer kunnen lichtere toezichtsmaat-
regelen volstaan om te voorkomen dat hij/zij zich onttrekt aan 
het toezicht. Wanneer dit het geval is, dienen deze te worden 
toegepast en niet terzijde te worden geschoven vanwege gebrek 
aan medewerking.

6	 De bewijslast dat een maatregel moet worden toegepast ligt bij 
de overheid, die immers de maatregel oplegt. Van de 

vreemdeling mag relevante informatie voor de belangenafweging 
worden verwacht, maar dit mag er niet toe leiden dat het 
uiteindelijk aan de vreemdeling is om aan te tonen dat hij/zij in 
aanmerking kan komen voor een lichter middel. De overheid 
dient alternatieven voor detentie dan ook proactief aan te bieden 
aan de vreemdeling.

7	 Zorg voor een grondige, op individuele feiten en omstandigheden 
gebaseerde analyse - waaronder van het risico op onttrekken, 
maar ook van kwetsbaarheid - over de noodzaak tot inbewaring-
stelling. Betrek hierbij expliciet de fysieke en psychische 
gezondheidstoestand van de vreemdeling. De te verwachte 
verslechtering van de gezondheid bij plaatsing in detentie dient 
hierbij ook te worden meegewogen. Dit kader dient meer te 
omvatten dan de huidige (in het strafrecht gangbare en zeer 
beperkte) toets van detentiegeschiktheid. Zorg dat de beslisser 
voldoende expertise en informatie beschikbaar heeft. Betrek bij 
dit beslisproces ook de rechtshulpverlener van de vreemdeling, 
eventuele behandelaars en relevante (opvang-, hulpverlenings-, 
of belangen)organisaties en gemeentelijke instanties. Zie af van 
het vooraf definiëren van bepaalde categorieën vreemdelingen 
(zoals in de illegaliteit aangetroffen vreemdelingen) die sowieso 
in detentie moeten worden geplaatst; dit is niet verenigbaar met 
de noodzaak tot een individuele toets. 

8	 Leg echter wel vast dat bepaalde (kwetsbare) groepen vreemde-
lingen nooit in vreemdelingendetentie mogen worden geplaatst 
en dat voor hen altijd alternatieven worden ingezet. Deze 
groepen zouden minimaal moeten omvatten:

a.	 Minderjarigen;
b.	 Asielzoekers in procedure; 
c.	 Ouderen;
d.	 Zwangere vrouwen;
e.	 Mensen met ernstige fysieke of psychische klachten;
f.	 Getraumatiseerde vreemdelingen en slachtoffers van marteling;
g.	 Slachtoffers van mensenhandel.

9	 Voorkom herhaalde detentie met alle kracht. Wanneer detentie 
in een eerder geval is opgeheven, dient bij een eventuele 
volgende detentie de lat voor de overheid aanzienlijk hoger te 
liggen om aan te tonen dat detentie noodzakelijk en proportio-
neel is. 

10	Strafbaarstelling van illegaliteit kan inzet van alternatieven 
bemoeilijken; trek dit wetsvoorstel daarom in. Met het wetsvoor-
stel zullen mogelijk meer vreemdelingen in een vorm van 
bewaring komen: ofwel in vervangende hechtenis wanneer zij 
een boete niet betalen, ofwel omdat zij door herhaalde over
treding van het inreisverbod/illegaal verblijf een misdrijf hebben 
gepleegd en hierom worden gedetineerd. Eenmaal in (strafrech-
telijke detentie) wordt het aanzienlijk onwaarschijnlijker dat 
uitvoerders afzien van vreemdelingenbewaring, ook al zou 
objectief gezien een lichter middel volstaan. Hiermee verhoudt 
het wetsvoorstel zich niet tot de doelstelling vreemdelingende-
tentie echt als ultimum remedium te gebruiken. 

Regime van vreemdelingendetentie
11	Hanteer bij het invullen van het nieuwe wettelijke (bestuursrech-

telijke) kader voor het regime strikt het principe van minimale 
beperkingen. Deze moeten met een frisse blik worden bezien en 
niet starten vanuit het perspectief van het huidige penitentiaire 
regime.

12	Zorg voor locaties voor tenuitvoerlegging waar het daadwerkelijk 
mogelijk is om minimale beperkingen op te leggen die geen 
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penitentiaire uitstraling hebben. Amnesty International 
constateert dat de locaties waar vreemdelingendetentie volgens 
het Masterplan DJI zal worden uitgevoerd allemaal zijn opgezet 
naar het model van een penitentiaire inrichting. Hiermee worden 
door de aard van deze locaties de mogelijkheden om daadwerke-
lijk slechts minimale beperkingen op te leggen (zie punt 13) al 
stevig beperkt. Ook zal het zeer moeilijk zijn om in een 
dergelijke setting vreemdelingendetentie ten uitvoer te leggen 
die niet het karakter van een gevangenisstraf heeft. Kijk daarbij 
ook naar praktijken in andere landen waar specifiek op vreemde-
lingen toegesneden faciliteiten zijn waarbij zoveel mogelijk de 
situatie in een normaal (asiel)opvangcentrum wordt benaderd.

13	Zorg dat het regime in ieder geval de volgende elementen omvat:
a.	 Maximale mogelijkheden voor de vreemdeling om zich vrijuit te 

bewegen binnen de buitengrenzen van de detentielocatie;
b.	 Geen opsluiting in een afgesloten cel;
c.	 Geen maatregelen zoals visitatie, isolatie en handboeien bij 

transport;
d.	 Maximale mogelijkheden tot contact met de buitenwereld, zoals:
	 i	 Dagelijks – in privacy – bezoek kunnen ontvangen
	 ii	 Beschikbaarheid van inkomende en uitgaande telefoonlijnen
	 iii	� Toegang tot internet zonder restricties  

(inclusief sociale media)
	 iv	 Behoud van mobiele telefoons
	 v	 Ruimhartige mogelijkheden voor bijzonder verlof, zoals bij 

overlijden van naasten
	 vi	 Goede mogelijkheden voor contact met en bezoek van 

belangenbehartigende personen en organisaties;
e.	 Een zinvolle dagbesteding, inclusief mogelijkheden tot leren en 

werken.

14	Verbeter de medische zorg in vreemdelingendetentie. Besteed 
hierbij specifiek aandacht aan de overdracht van medische 
informatie, de continuïteit van zorg die al voor plaatsing in 
detentie werd geboden en vervolgzorg nadat detentie wordt 
beëindigd.

Voor verdere concrete aanbevelingen verwijst 
Amnesty International naar:

Eerdere rapporten van Amnesty International
•	 Hoofdstuk 8 van het rapport The Netherlands: the detention of 

irregular migrants and asylum-seekers (2008)
•	 De conclusie van haar rapport Vreemdelingendetentie: in strijd 

met mensenrechten van 2010
•	 Hoofdstuk 6 van haar rapport Vreemdelingendetentie: het moet 

en kan anders, alternatieven voor vreemdelingendetentie
•	 Het verslag van het symposium Vreemdelingendetentie van  

17 juni 2013
Al deze publicaties zijn te vinden via www.amnesty.nl/
vreemdelingendetentie.

Andere organisaties:
•	 International Detention Coalition: There are alternatives (2011)
•	 Justitia et Pax: Effect door respect (2012)
•	 UNHCR: Back to Basics ‘alternatives to Detention’ (2011)
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